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RESUMO

O objetivo geral desta pesquisa foi avangar na compreensdo acerca dos
resultados institucionais da participacéo social no Orgcamento Participativo, mais
especificamente no que tange a relacédo entre participacdo e empoderamento em
contextos politicos tradicionalistas. Tratou-se de investigar, nos processos e
dindmicas no interior do OP, se e até que ponto se verifica uma mediacao politica
que favorece o empoderamento social, entendido, em termos gerais, como um
processo de conquista ou reforgco das capacidades individuais ou coletivas para a
realizacdo de escolhas intencionais, que serao transformadas em acdes
governamentais eficazes e que levardo aos resultados desejados. Portanto, duas
ordens de questionamento foram investigadas: a dindmica e os resultados da
participagdo da comunidade no Or¢camento Participativo, visando testar em que
medida a participacao dos atores sociais foi marcada pela autonomia no processo
participativo e se tal participacao resultou no empoderamento social. O contexto
empirico concreto da pesquisa foi o municipio de Araraquara (SP). Nesta
pesquisa 0 empoderamento foi medido pelo nivel de decisdo e autonomia do
governo e da sociedade civil em termos de formulacdo, implementacdo e
monitoramento das politicas. Os pressupostos de pesquisa foram testados
mediante a analise da atuagdo dos individuos no processo de definicao de
prioridades e do plano de investimentos do Orcamento Participativo, a percepgao
destes agentes sobre sua participacdo na experiéncia e os aspectos legais e
formais da autoridade dos delegados e conselheiros eleitos. Para tanto, utilizou-se
os procedimentos de investigacao participante, um survey aplicado aos delegados
do OP e entrevistas em profundidade realizadas com os conselheiros do OP e
com membros do governo e da burocracia municipal. No que tange aos
resultados, aponta-se que a criagdo de arenas participativas como o Orcamento
Participativo € uma medida para o empoderamento social, no entanto, o grau de
eficacia democratica e os resultados da participacdo cidada sao condicionados
por um lado, pela capacidade da sociedade civil e pelo tecido social pré-existente
e, por outro, pela natureza da oportunidade estrutural formal. No caso especifico
da experiéncia analisada, é possivel afirmar que o OP de Araraquara resultou em
um nivel elementar de empoderamento dos atores sociais e este baixo nivel de
empoderamento social pode ser explicado a partir da compreensao do desenho
participativo interativo, ou seja, a forma como se articularam as variaveis
intervenientes nos resultados da participacao: o padrao associativo da populacao
araraquarense, a vontade politica e o desenho institucional. O processo do OP de
Araraquara foi marcado por importantes limitagbes e severas assimetrias de
poder.

Palavras-chave: Orcamento Participativo; Autonomia; Empoderamento; Desenho
Institucional Participativo; Vontade Politica, Associativismo Civil.






ABSTRACT

The purpose of this study was to analyze the dynamics and outcomes of
community participation in participatory budgeting in order to test the extent to
which participation of social actors was on autonomy in the participatory process
and that participation resulted in social empowerment. The context specific
empirical research was the city of Araraquara (SP) and the purpose of this
systematic research on participatory experience that was reflected from the
underlying assumptions of research, the extent to which the government sought to
involve and commit individuals in the registry of a more autonomous and to what
extent the government exercised control over mechanisms of such participation. In
this sense, from conducting a survey and in-depth interviews, investigated the
views of these representatives regarding their influence on the preparation of
investment plans, the strategies they employed to secure resources and the
exercise of authority over the process of decision making, as well as monitoring
and surveillance process. With regard to results, it is notable that there was a
relative autonomy of representatives, demonstrated by the considerable freedom
to organize the process of public involvement in the OP. This freedom was
guaranteed, mainly due to the existence of a robust participatory design based on
the experiences of Porto Alegre and Caxias do Sul implemented at the beginning
of the first government, when there was a political will to strengthen the
participatory process and ensure that there was a recognition that the community
actually interfered in the definition of investment, this design greatly conditioned
the actions of the government and the community. An outcome of the process,
there was one on community empowerment, to the extent that it interfered greatly
in the definition of investment - although it was noted the absence of effective
monitoring of works of investments defined in OP as well as the establishment of
rules for functioning. It appears that the primary objective of the government to
create the OP was in Araraquara defuse opposition at City Hall and guarantee
mechanisms of governance, ie, there was a visible face, to democratize public
management, and a hidden face, defuse opposition at City Hall. To the extent that
solidified a strategy of institutional relationship with the Legislative Hall, which
turned out to neutralize the action of the opposition that institution become loose
alliance priority with the community through the Participatory Budget and the
project has come to occupy a peripheral space in government.

Keywords: Participatory Budgeting; Autonomy, Empowerment, Participatory
Institutional Design; Participation.
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I. INTRODUCAO

Do ponto de vista tedérico o tema da participagdo social passou a compor
o rol das novas agendas da Ciéncia Politica. Do ponto de vista empirico, ja ha
alguns anos diversas experiéncias participativas tém sido levadas a efeito no
Brasil e mundo afora. O Orcamento Participativo, em particular, se disseminou
rapidamente em diversos paises, cujo fenémeno de assimilacdo desta pratica
brasileira inovadora de gestao publica na Europa foi denominado por Allegretti
e Herzberg (2004) de “retorno das caravelas”. Estima-se que haja atualmente
mais de mil e quinhentas experiéncias de Orgcamento Participativo no mundo
(HERZBERG; SINTOMER; ALLEGRETTI; ROCKE, 2010).

Nao obstante, embora inumeras experiéncias participativas se
constituam em objeto de analise de diversos pesquisadores, pode-se afirmar
que ainda ha muito por conhecer sobre as conseqiéncias concretas de
arranjos institucionais como o Orgcamento Participativo em termos de eficacia
democratica.

Aos poucos, a literatura sobre o Orcamento Participativo, inicialmente
marcada por uma euforia em relacdo a esses novos espacos de participacao
cede lugar, mais recentemente, a nova onda de analises que busca avaliar as
possibilidades e limites destas experiéncias institucionais, principalmente
balizadas em evidéncias empiricas. Como afirmam Dagnino e Tatagiba (2007):

Sem descartar a perspectiva normativa que inspirou boa parte
dessa producido, emerge agora um olhar muito mais critico que
perscruta esse potencial e explora suas condicoes efetivas de
realizacdo em contextos politico-institucionais especificos,
trazendo para o centro do debate a questdo da qualidade da
participacdo. Essa disposicdo tem inspirado agendas de
pesquisa que buscam delimitar com maior precisdo os limites

das experiéncias, promovendo uma salutar adequacdo das
expectativas (DAGNINO; TATAGIBA, 2007, p. 09).
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E nesta perspectiva que este trabalho de pesquisa teve como objetivo
geral avangar na compreensdao acerca dos resultados institucionais da
participacdo social no Orgcamento Participativo, mais especificamente no que
tange a relacdo entre participacdo e empoderamento em contextos politicos
tradicionalistas, nos quais os padrdes de relacdo entre governo e sociedade
fundamentam-se nas trocas politicas assimétricas, com um associativismo
pouco autdbnomo e uma forte tendéncia a incorporacao politica dos atores
sociais. Tomou-se como objeto empirico a experiéncia de Orcamento
Participativo desenvolvida em um municipio do interior paulista, a saber, a
cidade de Araraquara. Tratou-se de investigar, nos processos e dinamicas no
interior do OP, se e até que ponto se verifica uma mediacao politica que
favorece o empoderamento social, entendido em termos gerais como um
processo de conquista ou refor¢o das capacidades individuais ou coletivas para
a realizagcdo de escolhas intencionais que serdo transformadas em acgdes
governamentais eficazes que levardao aos resultados desejados (LAWSON,
2001 apud BAQUERO et al., 2004; NARAYAN, 2002; ALSOP; BETERLSEN;
HOLLAND, 2006).

Recentemente o conceito de empoderamento tem ganhado espaco na
agenda de pesquisa sobre os resultados da participacdo cidada em arranjos
institucionais. Cabe destacar, porém, que apesar de ter entrado na agenda ha
aproximadamente uma década, a literatura que analisa o Orgcamento
Participativo a partir do conceito de empoderamento ainda é incipiente e
principalmente fundamentada em poucas experiéncias, particularmente
aquelas que tiveram bastante éxito na aplicacdo deste mecanismo de definicao
da politica de investimentos (HOUTZAGER; LAVALLE; ACHARYA, 2004).

Portanto, este campo de andlises é dominado esmagadoramente por
estudos de caso que incorrem no risco de chamar a atencdo para alguns
poucos exemplos emblematicos de participagdo inclusiva e empoderamento
comunitario, resultados que, equivocadamente, por vezes tornam-se
generalizaveis a todas as experiéncias de Orgcamento Participativo. A

experiéncia de Porto Alegre € amplamente estudada, ao passo que muitos
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outros municipios ndo tém sido alvo de avaliagcdes no que tange aos resultados
da participagao.

Neste sentido, este trabalho busca dar a sua contribuicdo com o intuito
de analisar em que medida a ado¢cao de mecanismos de gestdo participativa
tem ou ndo resultados semelhantes em distintos contextos politicos e sociais.
Acrescentar novas evidéncias empiricas a literatura existente, recolocando em
discussao os fundamentos tedricos acerca da relacdo entre participacdo e
empoderamento contribuira para uma reflexdo mais abrangente que acabe por
contemplar melhor a diversidade de experiéncias do OP e, por conseguinte,
permitir uma compreensao mais profunda dos resultados da participacao.

Empoderamento é aqui interpretado como um conceito importante para
analisar este tipo de experiéncia participativa por algumas caracteristicas
peculiares: é adequado para a andlise de processo (KABEER, 2001; OXAAL;
BADEN, 1997; ROWLANDS, 1995 apud MALHOTRA; SCHULER, 2006),
permitindo concentrar-se explicitamente nos processos de mudanca em
direcdo a maior igualdade ou maior liberdade de escolha e agéo; por se tratar
também de um conceito capaz de combinar as dimensdes de analise da
estrutura e da acao; por possibilitar um papel de relevancia a agéncia, ou seja,
os cidadaos sdo atores importantes no processo de mudanca que esta sendo
descrito ou mensurado; por tratar-se de um conceito relacional, a partir do qual
€ possivel compreender o processo de empoderamento como uma forma de
correcao de assimetrias e desequilibrios de poder, dando-se especial atencao
a incorporagao dos atores tradicionalmente excluidos do processo decisério
das politicas publicas.

E salutar que em pesquisas empiricas o conceito de empoderamento
seja entendido a partir de sua aproximagao a nocao de autonomia, ou seja,
referindo-se a capacidade que individuos e grupos possuem de decidir sobre
as questdoes que lhes dizem respeito — no que concerne a esfera politica,
econOmica, cultural, psicoldgica, entre outras. Neste sentido, empoderamento
trata-se nao apenas de um atributo “mas também de um processo pelo qual se

aufere poder e liberdades negativas e positivas”, sendo possivel concebé-lo
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“como resultante de processos politicos no ambito dos individuos e grupos”
(HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007, p. 486).

Neste sentido é que a mensuragao do empoderamento tera como base a
avaliagdo da capacidade deliberativa dos atores sociais no OP. Desta forma, a
verificacdo da existéncia ou ndo de empoderamento no OP sera feita a partir
da andlise da atuacdo dos atores sociais e governamentais nas diferentes
etapas do processo participativo em questao.

Portanto, duas ordens de questionamento foram investigadas: a
dindmica e os resultados da participacdo dos cidaddos em arranjos
institucionais como o Orgcamento Participativo. Isso porque compreende-se que
uma adequada avaliacdo dos resultados, o principal objetivo desta tese, néao
pode prescindir da correta compreensao dos processos.

Para efeitos analiticos e seguindo a perspectiva de Rebecca Abers
(2000), entende-se aqui que uma genuina politica participativa empoderada
contempla trés aspectos, que guardam relacao com o ciclo de participagdo no
OP: (1) ser amplamente aberta a todos aqueles que foram até entao excluidos
do processo decisério das politicas e obras publicas, envolvendo a discussao
de agendas e a definicao de metas politicas governamentais, ao invés de
meramente debater ou implementar programas pré-concebidos pelo governo;
(2) as escolhas efetuadas no processo participativo serem transformadas em
acdes de governo, gerando os resultados desejados e (3) envolver o controle
efetivo dos cidadaos e que os mesmos tenham reais poderes deliberativos. Um
processo que gera empoderamento comunitario cumpre, em certa medida,
cada um desses trés requisitos.

Portanto, o quadro de avaliacdo do empoderamento € aqui concebido
como parte de um processo de trés etapas e analisado em termos de
gradacbes, sendo a primeira a mais elementar, a segunda de um
empoderamento relativo e a terceira corresponde ao grau mais elevado de
empoderamento.

Nesta pesquisa o empoderamento serd medido pelo grau de decisédo e
autonomia do governo e da sociedade civii em termos de formulacao,

implementacdo e monitoramento das politicas. Portanto, ao se analisar a
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dindmica e os resultados da participacdo de maneira vinculada ao processo do
Orcamento Participativo buscar-se-a responder as seguintes questoes:
1. O processo decisério é aberto a participacao popular? Existe a oportunidade

de realizar escolhas? E quao deliberativo é este processo? Esta questdo esta
vinculada a analise da Fase 1, ou seja, ao processo de Definicao das politicas.

2. As decisbes tomadas durante o Ciclo do Orcamento Participativo séo,
efetivamente, traduzidas em acgdes reais e trazem os resultados desejados?
Esta questao, por sua vez, pode ser respondida analisando-se a Fase 2, a
saber, 0 momento de Implementacao das politicas.

3. Até que ponto os participantes sdo capazes de controlar eficazmente a
implementacao das decisbes? Esta pergunta de pesquisa corresponde a Fase
3, ao Monitoramento das politicas.

E neste sentido que muitos indicadores de empoderamento,
operacionalizados a partir das entrevistas em profundidade e de um survey sao
indicadores de processo, envolvendo a andlise da autoridade dos participantes
do OP, o poder de decisdo autbnomo, a execucao das decisdes, a
possibilidade de monitoramento, o nivel de acesso a informacéao, a prestacao
de contas governamental, dentre outros. Tais indicadores estdo presentes nos
roteiros das entrevistas e nos questionarios que constam como Anexos desta
tese.

Buscou-se analisar neste processo de investigagcdo empirica qual foi a
relacdo preponderante entre o governo e os participantes do Orcamento
Participativo no municipio de Araraquara (SP), se registrou-se uma participacao
mais autbnoma dos individuos ou se as regras condicionaram um maior
controle institucional. O intuito foi verificar se tratou-se de um processo de
mediagao politica que favoreceu o exercicio da autonomia que resultou em
empoderamento social ou se houve, pelo contrario, um processo marcado pela
subordinacao e heteronomia dos participantes.

Nesta pesquisa, partiu-se da hipétese de que as novas
institucionalidades participativas criam oportunidade estrutural que pode
aumentar a possibilidade de acao dos cidadaos comuns em realizar escolhas

politicas que afetam suas vidas, o que pode gerar empoderamento social. Os
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resultados dos processos patrticipativos, ndo obstante, devem-se ao desenho
participativo interativo (AVRITZER, 2008), ou seja, como se articulam as
variaveis desenho institucional, vontade politica e padrdao associativo da
populagéo. Especificamente no contexto empirico analisado buscou-se testar o
pressuposto de que houve uma autonomia mutuamente relativa que resultou
em certo grau de empoderamento dos atores sociais.

Tal pressuposto foi testado mediante a analise da atuagdo dos
individuos no processo de definicao de prioridades e do plano de investimentos
do Orcamento Participativo, a percepcao destes agentes sobre sua
participagdo na experiéncia e os aspectos legais e formais da autoridade dos
delegados e conselheiros eleitos. Para tanto, foi de fundamental importancia a
revisdo bibliografica sobre o tema e o processo etnografico de investigacao
participante, bem como o survey que foi elaborado e aplicado aos delegados
do OP e as entrevistas em profundidade que foram realizadas com os
conselheiros do OP e com membros do governo e da burocracia municipal.

1.1  Objetivos da pesquisa

Esta pesquisa teve como objetivo analisar o Orgamento Participativo na
cidade de Araraquara, buscando verificar se a dindmica de elaboracdo de
prioridades e do plano de investimentos era marcada pela autonomia dos
cidadaos, cujo resultado seria o0 empoderamento social, ou se tal contexto se
aproximava de um processo de participacdo marcado pela heteronomia dos
participantes e pelo controle do projeto pela esfera governamental.

Para tanto, foram analisados (1) os aspectos legais e formais que
definiam objetivamente a atuagcao da comunidade, tendo como foco principal os
delegados e conselheiros do Orcamento Participativo, mediante a avaliacao
dos documentos institucionais, como o regimento interno e a lei de criacao do
OP de Araraquara; (2) a forma e o processo de definicao das prioridades e da
politica de investimentos da Prefeitura de Araraquara, com o intuito de verificar

se os aspectos formais de autoridade dos delegados e conselheiros se
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efetivavam na pratica; (3) as atitudes, percepcdes e opinides dos delegados e
conselheiros do OP a respeito das estratégias por eles empregadas para
garantir recursos e no que concernia ao exercicio de autoridade no decorrer do

processo de tomada de decisoes.

1.2 Procedimentos metodoldgicos e estratégias de investigacao

Para a realizacao desta pesquisa foram utilizadas teorias e bibliografias
especificas, ancoradas numa investigacdo empirica. Optou-se por uma
combinacgao de técnicas de investigacao social quantitativas e qualitativas, com
predominio das qualitativas, por considera-las mais adequadas para a
investigacao do problema que se busca abordar.

Para atingir os objetivos propostos, do ponto de vista teérico procurou-se
delimitar o campo conceitual pelo qual se faria a abordagem do objeto de
pesquisa.

A estratégia utilizada neste estudo empirico foi focalizar os atores que
participaram do OP, os delegados e conselheiros, que sdo novos tipos de
intermediarios entre o publico interessado e o governo local (WAMPLER,
2004), que representam o conjunto de cidadaos que participam do OP em
relacdo ao processo de tomada de decisdo para elaboracdo do plano de
investimentos. Por outro lado, buscou-se investigar o polo governamental e
burocratico, ao se entrevistar tais agentes.

Desta forma, os procedimentos metodolégicos para a realizacao desta
pesquisa contemplaram inicialmente uma reviséao bibliografica sobre o tema, a
analise de contetdo e documental de materiais coletados junto a
Coordenadoria de Participacao Popular da Prefeitura Municipal de Araraquara;
em uma segunda fase foram realizadas entrevistas individuais em profundidade
tanto com representantes da comunidade (conselheiros do OP), quanto com
responsaveis politicos e técnicos da Prefeitura envolvidos no processo.
Paralelamente as entrevistas, foi aplicado um survey aos representantes da

populacdo no Orgcamento Participativo, denominados delegados. Além de tais

27



técnicas de investigacdo, durante todo o periodo (2001 a 2008)' foi realizada
observacao participante, que permitiu aprofundar certas dindmicas do processo

de participacdo orgcamentaria em Araraquara.

a) Coleta e analise do material institucional

No que se refere a coleta de material e analise documental, priorizou-se
a analise da Lei de criagcdo do OP, os Planos de Investimentos do Orgamento
Participativo, o Regimento Interno do OP, que se mostraram de suma
importancia para esta pesquisa, na medida em que tais documentos
formalizavam as regras de funcionamento do Orcamento Participativo. Os
materiais institucionais foram coletados junto a Coordenadoria de Participacao
Popular da Prefeitura Municipal de Araraquara — que disponibilizou toda essa
documentacao mediante a um oficio encaminhado aquele érgéao.

A analise sistematica da Lei de Criacdo do OP e nas diferentes versdes
de seu Regimento Interno permitiu a andlise dos aspectos legais e formais da
autoridade de delegados e conselheiros do Orcamento Participativo de
Araraquara. Isto possibilitou contrapor a experiéncia empirica de Araraquara a
outras experiéncias paradigmaticas de Orcamento Participativo nas quais esta
se referenciou, para verificar em que medida estes aspectos formais orientaram
o funcionamento cotidiano do referido projeto.

Os apontamentos desta pesquisa destacam a importancia das regras
formais de funcionamento do OP de Araraquara, sugerindo que tais regras
garantiram formalmente a existéncia de uma autonomia relativa dos
representantes da comunidade ao longo do processo — na medida em que as
mesmas contemplaram o0s mecanismos institucionais que permitiram aos
representantes do OP uma interferéncia sobre a definicdo dos investimentos

municipais.

! O Orgamento Participativo na cidade de Araraquara foi implementado no ano de 2001

e desenvolvido ao longo de dois mandatos do Partido dos Trabalhadores (PT). O processo de
investigacdo participante, bem como a coleta de materiais institucionais foi realizada pelo
pesquisador desde a implantagdo do OP, que resultou na dissertagdo defendida em 2005
(SILVA, 2005), embora com problemas de pesquisa e objetivos distintos, e na tese ora
apresentada.
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b) O survey com os delegados do OP

No que se refere ao survey realizado com os delegados do Orgcamento
Participativo de Araraquara no ano de 2008, destaca-se que 0 mesmo
configurou-se uma eficiente técnica para averiguar as percepcdes e opinides
dos representantes da comunidade sobre a dinamica e os resultados da
participagdo na referida experiéncia empirica. Buscou-se identificar fatores
relacionados a uma maior tendéncia a analisar positivamente ou negativamente
o processo de participacdo da comunidade no Orcamento Participativo, ou
seja, definir o perfil dos atores que interpretam o OP como espaco de
autonomia e empoderamento ou heteronomia.

Tal procedimento possibilitou auferir dados relevantes sobre o objeto de
pesquisa, junto a um nivel intermediario de representantes do OP.
Intermedidrio porque embora estes sejam representantes formais da
comunidade no processo, 0S Mesmos nao sao os responsaveis pela definicao
do plano de investimento.

O survey, um tipo particular de pesquisa social empirica, foi realizado
com o intuito de permitir enunciados descritivos da populacao de delegados, ou
seja, descobrir a distribuicao de tracos e atributos dos mesmos, bem como
investigar percepcoes e opinides dos delegados do OP no que diz respeito as
estratégias por eles empregadas para o encaminhamento de demandas e para
exercer a sua autoridade no decorrer do processo. Deste modo, realizar, além
de descricoes, assercdes explicativas sobre a participacao deste publico no
Orcamento Participativo.

O levantamento de dados com os delegados do OP de Araraquara teve
como base um desenho de amostragem sistematica com inicio aleatério, com
intervalo de amostragem na razdo de 20 elementos. Selecionou-se uma
amostra de 20 elementos e adotou-se posteriormente um viés intencional cujo
objetivo foi estratificar a amostra, de forma a contemplar diferentes perfis de
delegados, conforme as seguintes variaveis: regides sécio-geograficas da
cidade, género, ano de participacao no OP, aqueles que foram delegados mais

de uma vez e aqueles que foram delegados e nao participaram mais do
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processo (BABBIE, 2003). A lista do publico-alvo deste survey consta como
anexo desta tese.

O planejamento amostral deste survey foi feito e executado a partir dos
oito setores soécio-demograficos nos quais se baseiam os trabalhos do
Orcamento Participativo em Araraquara. Os questionarios foram compostos de
itens, que por sua vez continham diversas questoes: identificagdo dos
delegados; perfil s6cio-demografico, onde foram levantados dados como o grau
de escolaridade, a renda familiar, a cor, a idade, o género € a ocupagao;
participagdo politica, em que se auferiu pertencimento a alguma instituicéo e
cargo ocupado, algum tipo de relacdo com o governo local; forma de
mobilizacao para o OP; a avaliacao da autoridade dos delegados no OP, nos
quesitos investimentos, cronograma de obras, regras de funcionamento; por
fim, a forma como define suas prioridades (individualmente, em grupo, a partir
de propostas do governo, etc). O questionario aplicado consta na integra como
Anexo deste texto.

Posteriormente a coleta dos dados, foram analisados os diferentes
fatores que influenciaram na forma de analise da autoridade dos participantes
do OP por diferentes perfis de atores, correlacionando as caracteristicas
sociais e politicas basicas dos delegados com as respostas fornecidas
(HOUTZAGER; LAVALLE; ACHARYA, 2004).

c) Entrevistas individuais com os conselheiros do OP e membros do

governo e da burocracia municipal

No que se refere as entrevistas individuais, optou-se por entrevistar
membros do governo e da burocracia municipal e representantes da
comunidade, de forma a contemplar os dois polos envolvidos no processo de
definicdo dos investimentos municipais. Foram realizadas 18 entrevistas em
profundidade, sendo 9 com membros do governo e da burocracia municipal
(Coordenadores do OP, Secretarios de Governo, Secretario de Administragao e
Fazenda, Secretario de Obras, Secretaria da Saude, Assessores de

Participacdo Popular, Chefe de Gabinete, Coordenador de Finangas e
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Coordenador do Centro de Referéncia Afro) e 9 com conselheiros
representantes da populacao de diferentes regides do OP, conforme explicitado
na lista de entrevistados que consta como anexo desta tese.

A entrevista € uma técnica de investigacdo qualitativa, que permite a
reconstrucao histérica de um conjunto de vivéncias de forma que o investigador
tenha acesso a uma determinada realidade social na qual esta participando o
entrevistado, supde um exercicio reflexivo de descoberta do significado que
assumiram os acontecimentos daqueles que participaram de um processo
social concreto, sendo uma técnica muito adequada em processos de
participacao cidada.

A realizacdo de entrevistas em profundidade possibilitou levantar uma
série de subsidios que contribuiram para uma melhor identificacdo do
posicionamento dos representantes do Orcamento Participativo de Araraquara
— permitindo assim entender a dinamica da participacao social no processo e
verificar se houve empoderamento dos representantes.

As entrevistas seguiram um roteiro semi-estruturado, contendo somente
questdes abertas, a partir dos indicadores e variaveis que possibilitassem
testar as hipéteses da pesquisa. A amostra foi composta por representantes da
comunidade (conselheiros do OP) e do governo, com ocupantes do primeiro
escaldo (secretarios e coordenadores) e dos escaldes inferiores, bem como
técnicos e integrantes da burocracia estatal.

Procurou-se levantar, de forma aprofundada, as diferentes
interpretacdes sobre a referida experiéncia, tendo como intuito auferir quais os
aspectos que contribuem para qualificar o OP a partir das hipoteses sugeridas
no projeto de pesquisa: empoderamento/autonomia ou heteronomia.

As questdes versaram sobre a implementagdo do Orgcamento
Participativo em Araraquara, o Regimento Interno do OP, uma avaliagdo da
atuacao da comunidade no processo anual do OP, o perfil dos participantes, o
processo de escolha dos representantes, o perfil das demandas apresentadas,
uma avaliagdo sobre o poder dos delegados e conselheiros, eventuais

interferéncias no processo de elaboragao e aprovacdao de demandas e outras
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impressdes pessoais. Ambos o0s roteiros de entrevistas com os membros do
governo e os conselheiros constam como Anexos desta tese.

As entrevistas, que duraram em média de 1 hora e 15 minutos, foram
gravadas e salvas em forma de arquivos e, como uma forma de facilitar a
analise, as mesmas foram transcritas pelo pesquisador e enviadas como
material impresso a Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo
- FAPESP.

A duas técnicas de investigacao aplicadas nesta pesquisa, o survey e as
entrevistas em profundidade, auferiram junto aos representantes da
comunidade no OP como se deu a participacdo no projeto em diferentes
ocasides. Desta forma, as questbes do survey e das entrevistas em
profundidade giraram em torno de trés momentos do processo deliberativo que
compuseram a estrutura da analise empirica, a saber: o da implantacdo da
experiéncia em foco, o da definicdo dos investimentos municipais € o do
acompanhamento e fiscalizacdo sobre execucao do que foi definido e inserido

no plano de investimentos pelo Conselho do Orgcamento Participativo.

d) Processo de investigacao participante

No que se refere ao processo de investigacao participante, destaca-se
que o mesmo se mostrou imprescindivel para a pesquisa, uma vez que
possibilitou ao investigador observar o comportamento cotidiano dos atores
envolvidos no processo, tanto governamentais quanto representantes da
comunidade, delegados e conselheiros do OP. Tal procedimento metodoldgico
permitiu uma avaliagdo do processo pelo investigador, que nao se limitou a
analise apenas aos relatos dos proprios participantes.

Destaca-se, assim, que este processo de pesquisa etnografica de
observacao participante nas plenarias do Orgcamento Participativo em
Araraquara foi realizado ao longo dos dois mandatos do prefeito Edinho Silva
(2001-2004 e 2005-2008), periodo que compreende o recorte temporal desta

investigacao e ao longo do qual o pesquisador participou das diferentes
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reunides envolvendo o governo e a comunidade (Plenarias Regionais,
Plenéarias Sub-regionais, Plenarias Tematicas e Reunides do Conselho do
Orcamento Participativo), conforme fluxograma de funcionamento apresentado
no capitulo empirico.

Durante as plenarias, procurou-se analisar o processo de definicdo das
prioridades e da Politica de Investimentos da Prefeitura de Araraquara, com o
intuito de verificar se os aspectos formais de autoridade dos delegados e
conselheiros se efetivavam na pratica, ou seja, se havia de fato uma
participagdo autbnoma, que resultava no empoderamento dos participantes ou
se registrava o controle do processo pelo governo. A participagao nas plenarias

€ documentada por fotos que constam como anexo desta tese.

1.3 Estrutura da tese

Esta pesquisa estd estruturada da seguinte forma: apés esta | —
Introdugéo, no Capitulo Il — Orcamento Participativo e Empoderamento: uma
discussdo tedrica — buscou-se inicialmente analisar os fatores que
possibilitaram o desenvolvimento de experiéncias participativas como o
Orcamento Participativo em municipalidades brasileiras, para posteriormente
realizar-se uma analise dos principais fatores que interferem no resultado da
participacdo. Nesta pesquisa considera-se que as principais variaveis
intervenientes no sucesso das experiéncias de Orgcamento Participativo sdo: a
vontade politica dos governantes, o nivel de associativismo civil e o desenho
institucional de forma articulada, ou seja, a partir de um desenho participativo
interativo. O caso empirico do OP de Araraquara serd analisado a luz dessas
trés variaveis, ndo como fatores estanques, mas em constante interacao, de
modo a identificar o papel do desenho participativo interativo no
empoderamento ou ndo da comunidade.

Nestes termos, esta reflexdo do OP como um mecanismo para gerar
empoderamento requereu como condi¢do prévia a andlise deste conceito, com
0 intuito de situa-lo melhor na discussdo feita por esta pesquisa. E neste

sentido que foi realizada uma analise histérica do conceito de empoderamento,
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de suas diferentes categorizacbes a partir de quatro diferentes dimensdes: a
individual, a organizacional, a de classe social e a comunitaria, situando a
discussao desta pesquisa na concepcdao de empoderamento comunitario.
Posteriormente, o quadro analitico de empoderamento € situado em uma longa
tradicao de andlise do poder no interior da teoria social, oriunda de uma série
de tradigbes disciplinares que centraram-se na investigagao da relagao entre
estrutura e acgdo, ou seja, discutiu-se sobre os constrangimentos e
possibilidades sociais que preexistem as acdes dos individuos sociais e sua
articulacdo com a capacidade dos proprios individuos, via acao, mudarem a
estrutura e transformarem a sociedade.

Discute-se, neste sentido, que o quadro analitico de empowerment é
inserido neste contexto e busca dar conta da relacdo entre estrutura e acao
(ALSOP, BERTELSEN, HOLLAND, 2006) e wuma forma viavel de
operacionaliza-lo é relacionando-o a criacdo de novas institucionalidades. A
investigacao sobre as experiéncias empiricas de participacdo, como € o caso
do Orcamento Participativo, contribui, portanto, para fazer avangar o conceito
de empoderamento, tornando-o mais operacional como instrumento para
compreender determinados contextos.

Mais adiante, é realizada uma analise da literatura que analisa o OP
como um mecanismo de empoderamento dos cidadaos para, finalmente, ser
apresentada a forma como o conceito de empoderamento sera
operacionalizado nesta tese.

No Capitulo Il — Orcamento Participativo de Araraquara: analisando a
experiéncia empirica, inicialmente caracteriza-se o contexto em que este
projeto se insere, ou seja, em um cendario em que a participacao politica dos
setores populares sempre esteve ausente ou ocupou um espaco periférico,
com um carater assistencialista e filantrépico e nao reivindicativo.

Posteriormente, buscou-se analisar a experiéncia de Orgamento
Participativo desenvolvida em Araraquara a partir das variaveis que interferem
no resultado da participacdo: a vontade politica dos governantes, o nivel de
associativismo civil e o desenho institucional, atentando-se para a dinamica da

participacao.

34



No proximo item é realizada a andlise do processo participativo no OP
de Araraquara, buscando mensurar o empoderamento mediante ao nivel de
decisdo e autonomia da sociedade civii em termos de formulacéao,
implementacdo e monitoramento das politicas e investimentos municipais
definidos nas plenarias do Orcamento Participativo.

Em relagdo ao primeiro tdpico, serdo analisados fatores como a
elaboragcdo e apresentacdo das demandas, escolha das prioridades,
elaboracao dos planos de investimentos. Em relagcdo ao segundo tdpico, serao
analisados fatores como a execucao das obras pelo governo, a existéncia de
atrasos em relagdo a execugado dos investimentos, mudangas no cronograma
de obras, realizagao de obras que ndo constavam do plano de investimentos e
a nao realizacdo de obras que constavam do plano de investimentos. Em
relacdo ao terceiro tépico, serdo analisados aspectos como o monitoramento
da execucao das obras e projetos, as informacdes institucionais em relacao ao
processo de execucao dos investimentos da prefeitura, o grau de poder dos
cidadaos para interferir no cronograma de obras.

No que tange a Formulacdo das Politicas e Definigdo dos Planos de
Investimentos Municipais, considerando que a abertura e possibilidade de
participacdo de grupos anteriormente excluidos do processo decisério é um
indicador de empoderamento, a primeira pergunta refere-se ao grau em que 0s
processos decisoérios do Orcamento Participativo sdo genuinamente inclusivos
e quao deliberativo € o processo participativo.

Para que um processo promova empoderamento, este deve ser
amplamente aberto a todos aqueles que foram até entdo excluidos do processo
decis6rio das politicas e obras publicas, envolvendo a discussao de agendas e
a definicdo de metas governamentais, ao invés de meramente debater ou
implementar programas pré-concebidos pelo governo (ABERS, 2000).

Para medir o empoderamento em termos de Formulagao e Definicao das
Politicas levou-se em consideracdo quatro conjuntos de indicadores
(BAIOCCHI et al., 2006): 1) o perfil do processo: consultivo ou deliberativo; 2) o

modo de participacdo: direta, delegativa ou mista; 3) o poder de decisao
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autdbnoma dos cidadaos ou seus representantes; 4) o ambito de discussao e
decisao, ou seja, 0 que cada esfera de representantes pode decidir.

No que se refere a fase de Implementacao das politicas, o objetivo foi
analisar se as decisdes tomadas durante o Ciclo do Orgamento Participativo
sao efetivamente traduzidas em acdes reais e trazem os resultados desejados.

E, finalmente, no que tange ao Monitoramento e Controle Social,
considerando que uma genuina politica empoderada requer mais do que a
existéncia da deliberacdo e implementacao das decisbes, buscou-se verificar
se 0 OP de Araraquara contempla mecanismos de monitoramento continuo,
acompanhamento da execucado das decisbes que permitam a prestacao de
contas e a responsabilizagcao dos agentes governamentais.

Por fim, na IV — Conclusdo aponta-se que a criagdo de arenas
participativas como o Orcamento Participativo € uma medida para o
empoderamento social, no entanto, o grau de eficacia democratica e os
resultados da participacdo cidada variam de experiéncia para experiéncia. O
tipo de resultado dos processos participativos é condicionado por um lado, pela
capacidade da sociedade civil e pelo tecido social pré-existente e, por outro,
pela natureza da oportunidade estrutural formal. No caso especifico da
experiéncia analisada, € possivel afirmar que o OP de Araraquara resultou em
um nivel elementar de empoderamento dos atores sociais e este baixo nivel de
empoderamento social pode ser explicado a partir da compreensao do desenho
participativo interativo (AVRITZER, 2008), ou seja, a forma como se articularam
as variaveis intervenientes nos resultados da participacao: o padrao associativo
da populacao araraquarense, a vontade politica e o desenho institucional.

O processo do OP de Araraquara foi marcado por importantes limitacdes
e severas assimetrias de poder. O baixo padrao de associacdo € mobilizacao
da sociedade civil de Araraquara influenciou diretamente no desenho de OP
desenvolvido no municipio. Na auséncia de um associativismo civil forte, a
variavel preponderante na implementagdo do OP em Araraquara foi a vontade
politica do prefeito. A vontade politica em desenvolver o Orgamento
Participativo em Araraquara pdde ser claramente dividida em dois momentos: o

primeiro marcado por um alto e o segundo por um baixo nivel de

36



comprometimento do prefeito com o OP. O primeiro momento, de alta vontade
politica na implantacgo do OP em Araraquara, pode ser explicado
especialmente pela utilizacao instrumental deste arranjo institucional como uma
ferramenta para legitimacdo e governabilidade. Assim, havia uma face visivel
do OP, democratizar a gestdo publica, e uma face oculta, neutralizar a

oposicao na Camara Municipal.
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Il. ORCAMENTO PARTICIPATIVO E EMPODERAMENTO: UMA DISCUSSAO
TEORICA

Diversas experiéncias participativas tém sido implementadas no Brasil e
mundo afora; o Orcamento Participativo, especificamente, se disseminou a
partir da década de 1990. As experiéncias de OP desenvolvidas em diversos
municipios brasileiros tém assumido destaque internacional, especialmente a
partir de 1996, quando o projeto do OP de Porto Alegre ganhou o prémio
Habitat Il da ONU - Organizacdo das Nacdes Unidas. O grande destaque
nacional e internacional desse arranjo institucional para definicdo das verbas
de investimentos municipais com a participacao popular despertou o olhar de
varios tedricos para a importancia de modelos de democratizacdo na esfera
local.

Analisando os fatores que possibilitaram o desenvolvimento de
experiéncias participativas como o Orgamento Participativo em municipalidades
brasileiras, destacam-se na bibliografia de referéncia: (1) a diminuicdo da
credibilidade da democracia representativa; (2) o desenvolvimento de
experiéncias pioneiras de participacdo ao longo dos anos de 1970 e 1980, (3) a
existéncia de um associativismo civil que cobrava a participacdo nas decisdes
governamentais, (4) as garantias constitucionais a partir de 1988 e (5) a
chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder em diversas cidades
brasileiras.

No que se refere ao primeiro aspecto, um dos fatores apresentados que
explicam o crescimento do interesse pela introducdo da participacédo cidada
nas experiéncias de gestao publica local, tanto na América Latina quanto na
Europa ocidental, é a crise de credibilidade da democracia representativa que
se manifesta por meio da apatia politica dos eleitores, consideravel descaso
popular pelos assuntos publicos, pelas elevadas taxas de abstencéo eleitoral
(nos casos em que o voto nao é obrigatério) e pelos niveis elevados de
corrupgao na administracdo publica. Estes aspectos demonstram que ha uma
demanda formulada por atores da sociedade civil “em prol da renovacéao das

relacdes governo-sociedade e de uma redefinicdo da representacdo politica,
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uma vez que a representacao tradicional se encontra cada vez mais distante da
vontade dos representados” (MILANI, 2005, p. 8). Esta visdo é claramente

derivada de Boaventura de Sousa Santos (2003), para quem ha a possibilidade
de “ampliacdo do canone democratico”, por meio da construgcdo de
complementaridades entre democracias representativa e participativa.

No que tange ao segundo fator, destaca-se que as experiéncias de
participagdo em governos locais foram postas em pratica embrionariamente por
iniciativa do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), em
municipios como Lages/SC, Pelotas/RS, Boa Esperanca/ES, Vila Velha/ES e
Piracicaba/SP (LESBAUPIN, 2000; BAIERLE, 1996; VITALE, 2004; SOUZA,
2001), servindo de base para o Orcamento Participativo que seria posto em
pratica no final dos anos de 1980.

Em relacéo ao terceiro aspecto, ha uma vasta literatura (BAIERLE, 1996;
BAQUERO, 2000; AVRITZER; PEREIRA, 2005; AVRITZER, 2008; FEDOZZI,
2001; SILVA; CARVALHO, 2006) que chama atencdo para a importancia do
associativismo civil que se desenvolveu ao longo dos anos de 1970 e 1980 a
partir de uma atuacao fortemente influenciada na defesa dos direitos, entre os
quais o direito a participacdo na definicdo do destino dos investimentos
municipais. Precede este fato a pratica social e a cultura politica dos diversos
atores que atuavam nas esferas publicas locais, tais como os movimentos
associativos das comunidades, as ONG’s, as Comunidades Eclesiais de Base
e os partidos politicos ligados as lutas sociais e a redemocratizacao do pais.

No que se refere ao quarto fator, destaca-se a importancia do processo
constituinte e das garantias constitucionais contidas no texto da Constituigao de
1988 para o surgimento e desenvolvimento do Orgamento Participativo no
Brasil. Naquele contexto, as forgcas sociais que se articulavam em torno do
projeto democratico e participativo — que estavam mobilizadas desde os anos
80 em defesa da redemocratizacdo do pais — articularam-se e inseriram na
carta constitucional a possibilidade de aprofundamento da democracia
(DAGNINO, 2004). Deste modo, o conceito de democracia contido na nova
Carta ndao se limitou a restabelecer e normatizar eleicbes para presidente,

governadores e prefeitos, mas definiu também como um dos elementos
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fundamentais da nova constituicdo a participacdo direta dos cidadaos nas
decisbes publicas (VITALE, 2004). A Constituicio Federal ampliou
significativamente a autonomia politica, administrativa e financeira dos
municipios, 0s quais passaram a ser considerados entes federativos, condi¢cao
garantida nos artigos 18, 29-31, 156, 158 e 159 da CF.

E, finalmente, o quinto fator, a chegada de novos atores historicamente
comprometidos com a participagdo popular ao poder, também desempenhou
papel importante para que o OP tomasse a proporcdao que tomou no Brasil.
Avritzer (2003) e Vitale (2004) destacam a importancia do Partido dos
Trabalhadores, partido com o qual o projeto esteve inicialmente identificado e
que foi o responsavel pela sua implementagdo em inUmeros governos locais,
totalizando 103 municipios em 2002 e cerca de 170 em 2008. A experiéncia de
Porto Alegre, desenvolvida a partir de 1989 pela gestdo do (PT) em Porto
Alegre/RS projetou o OP nacional e internacionalmente, na medida em que o
OP passou a ser adotado por esferas governamentais de diversos paises da
América Latina e da Europa, em municipios como Buenos Aires, Cérdoba e
Rosério, as trés areas urbanas mais populosas da Argentina, Montevidéu
(Uruguai), Assuncao, (Paraguai), Negrete e Monte Patria (Chile), Cidade do
México, Cantén Morona (Equador), Villa el Salvador (Peru), Saint Denis
(Franga), Barcelona e San Sebastian (Espanha). Na Venezuela, o Estado de
Miranda também implementou a experiéncia.

O fato é que cada uma dessas dimensdes (ou combinacdes particulares
entre elas) teve a sua importancia para a implementacao e o desenvolvimento
do projeto, que foi convertido em uma das experiéncias democraticas mais
discutidas no Brasil e no exterior, particularmente a partir da premiacdo do
Habitat Il da Organizagdo das Nacdes Unidas em 1996, quando este arranjo
institucional foi reconhecido como uma das melhores praticas de gestao urbana
do mundo.

Ap6s duas décadas de implantagdo das primeiras experiéncias, 0
Orcamento Participativo continua sendo o modelo participativo com o maior
volume de andlise tedrica e empirica entre os projetos do mesmo género.

Constata-se que essa producdo, tanto na literatura nacional quanto na
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internacional, se diversificou sobremaneira, o que tem exigido dos
pesquisadores um empenho ainda maior no sentido de contextualizar as suas
pesquisas.

Em trabalho ilustrativo sobre tal quadro, publicado na revista espanhola
Reala, Pires e Nebot (2008, p. 209) destacam o resultado de uma pesquisa
sobre a difusdo teérica do Orgcamento Participativo. Em trabalho de busca no
Google, realizado em setembro de 2007, diagnosticou-se um total de 1.795.312
trabalhos sobre o tema, em seis idiomas diferentes. Ao realizar um trabalho de
busca em portugués, espanhol, inglés, francés, italiano e alemao, os autores
compuseram o0 seguinte resultado: Orgcamento Participativo, 898.000;
Presupuesto Participativo, 584.000; Participatory Budget, 91.200; Participative
Budget, 912; Bilancio Partecipativo, 105.000; Budget Participatif, 89.200;
Beteiligungshaushalt, 27.000. Destaca-se, assim, que as analises mais
recentes sobre a tematica do Orcamento Participativo tém como caracteristica
uma reflexdo mais sistematica e ao mesmo tempo diversificada, tanto em
relacdo aos enquadramentos tedricos quanto a abordagem metodoldgica
mobilizada. Também as avaliagdes sobre o OP variam de forma significativa no
que se refere a compreensao das suas potencialidades e limites.

Uma parte da literatura caracterizou-se por destacar as virtudes do OP
no que tange ao combate a corrup¢ao, a reducao do clientelismo, a melhoria da
cidadania, ao aumento do capital social, a melhoria da qualidade da definicdo
das politicas publicas e ao fortalecimento da democracia (SOUZA, 2001;
NYLEN, 2003; WAMPLER, 2004; BAIOCCHI, 2001; PRATES; PRATES, 2005).
Outra parte da literatura tematica se concentrou no estudo do OP enquanto
uma instituicdo da democracia participativa que se apresenta como um meio
efetivo para complementar e legitimar as instituicbes democraticas tradicionais
(JACOBI, 2002; AVRITZER e PEREIRA, 2005; SUBIRATS, 2005; TATAGIBA;
TEIXEIRA, 2007; LUCHMANN, 2007). Ha ainda teéricos que destacam o
carater redistributivo do OP (VITALE, 2004; MARQUETTI et al., 2008) e
aqueles que definem o Orgcamento Participativo a partir de outras categorias
analiticas, tais como co-gestdo (FEDOZZI, 2001 e 2005; VITALE, 2004;
PONTUAL, 2000); um mecanismo de inversdao de prioridades (AVRITZER,
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2003; SOUZA, 2001; CARVALHO, 2002; MARQUETTI, 2000), dentre outros
aspectos.

Nao obstante essa diversidade de perspectivas, esta revisdo da
literatura se centrara na avaliagao dos resultados do OP, mais especificamente
deste arranjo institucional como um mecanismo para gerar empoderamento
dos atores sociais envolvidos no processo. Iniciar-se-a por analisar os

principais fatores que interferem nos resultados da participagéao.

1. Variaveis intervenientes nos resultados da participacao

A literatura aponta algumas variaveis que interferem no resultado da
participacdo. Nesta pesquisa considera-se que as principais variaveis
intervenientes no sucesso das experiéncias de Orgcamento Participativo sao: a
vontade politica dos governantes, o nivel de associativismo civil e o desenho
institucional de forma articulada, ou seja, a partir de um desenho participativo

interativo.

1.1 A vontade politica dos governantes

A variavel vontade politica tem sido entendida como o nivel de
comprometimento do governo local com a implantagao e o desenvolvimento de
acdes que visam “partilhar’ com setores da sociedade o processo de producao
de decisbes sobre investimentos em politicas publicas (BAIERLE, 1996;
AVRITZER, 2002; LUCHMANN, 2002; WAMPLER, 2004; VITALE, 2004;
TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006).

Particularmente no que se refere as experiéncias de Orgcamento
Participativo, esta variavel tem assumido um papel fundamental, visto que
trata-se de uma politica participativa altamente dependente da vontade do
governante. E neste sentido que Avritzer (2008, p. 60), ao contrapor o
Orcamento Participativo a outras experiéncias de participacao, enfatiza que tal
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projeto se destaca pela sua capacidade de mobilizar a participagcdo da
populacdo na deliberagcdo sobre prioridades orcamentarias, embora seja o
“desenho participativo mais vulneravel a vontade da sociedade politica”.

A vontade politica intervém no resultado dos processos participativos na
medida em que € responsavel por inumeras medidas para viabilizar
experiéncias participativas robustas. Na maioria dos casos de experiéncias de
Orcamento Participativo, a implantacao desses programas exigiu dos governos

locais iniciativas que contribuiram para a sua viabilizacdo, tais como: “a
alteracdo do desenho institucional; disponibilizacdo de suporte técnico,
financeiro, juridico, ambiental; e definicdo sobre o alcance do OP e sobre qual
parcela do orcamento estaria ao encargo da populacao deliberar” (CAETANO,
2009, p. 30-1).

Cabe destacar, assim, que na medida em que os Executivos municipais
tém as prerrogativas institucionais de definir a forma de elaboragédo da politica
de investimentos, a abertura de canais para a participagdo da comunidade ja
se configura no primeiro ato em que a vontade politica se manifesta. Neste
sentido, a iniciativa de abrir canais participativos a comunidade, particularmente
em um aspecto tdo importante como a elaboracdo dos investimentos
municipais, por si s, € algo que significa um avanco muito grande em termos
de democratizagdo do poder, visto que este posicionamento politico de ampliar
a autoridade do conjunto dos cidadaos participantes implica na “reducao do
controle por parte do governo sobre os resultados politicos” (WAMPLER, 2004,
p. 374).

E a partir da vontade politica que se processa, por exemplo, as
mudancas no desenho institucional para possibilitar os encontros entre o
governo e a comunidade, democratizando a elaboracdo dos planos de
investimentos municipais. Algumas experiéncias de OP criaram, por lei,
coordenadorias de participagdo para organizar a dinamica da participacao
social no OP, a partir de uma estrutura de cargos comissionados. Em outras
experiéncias de OP optou-se por atribuir fungcbées a estrutura ja existente na

burocracia municipal.
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A vontade politica interfere na disponibilizacdo de suportes para o
desenvolvimento do OP, tais como: técnico, financeiro, juridico, ambiental,
incluindo capacitagcdes especificas para os representantes da populacao
balizarem suas decisb6es. Tal intervencdo governamental visa diminuir a
possibilidade de encaminhamentos de demandas no OP que nao preencham
aos pré-requisitos técnicos, ambientais ou mesmo juridicos que garantam a
execucao dos investimentos.

No que se refere a intervengcao governamental para a criagao de suporte
financeiro para viabilizar condi¢cdes para a implementacdo do OP, a medida
mais importante foi a reforma fiscal realizada em Porto Alegre em 1989, a qual
propiciou um félego financeiro para aquela municipalidade executar os
investimentos definidos no OP, sem o0s quais provavelmente o projeto teria
definhado.

Outro aspecto importante para o sucesso do OP sobre o qual a vontade
politica interfere sobremaneira é a definicdo sobre o alcance do OP, ou seja,
sobre o tipo e o volume de investimentos a serem definidos nestes espacos
participativos. Destaca-se que embora nos primeiros anos de implementacao
do OP se tenha discutido a possibilidade de deliberar sobre todo o orcamento
municipal (custeio, financiamentos, empréstimos, contratos, plano de
carreira/folha de pagamento, etc), os desenhos participativos mais ousados
abriram espago para a deliberagdo da comunidade apenas do percentual
referente aos investimentos, variando entre 5% a 12% do orgamento municipal.

Outra medida importante para possibilitar um processo participativo
robusto que esta condicionada a vontade politica dos governantes é a remocao
dos entraves burocraticos. Entraves esses que foram criados ao longo de um
grande ciclo de governos conservadores e autoritarios que sempre viram com
maus olhos a participacdo da comunidade na definicdo dos rumos do governo,
particularmente no que se refere aos investimentos municipais. E por tratarem-
se de praticas arraigadas na burocracia municipal, é necessaria uma
intervencao coesa do governo para dirimi-las.

A literatura que analisa o Orcamento Participativo enfocando a

importancia da vontade politica para a viabilizagcdo destas experiéncias
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participativas destaca que a primeira condigdo para viabilizar projetos como o
Orcamento Participativo € que os mesmos sejam colocados como uma opgao e
uma prioridade do governo, que deve ter uma acéo institucional em torno da
viabilizacdo do projeto, ressaltando-se a importancia de que todo o governo
esteja “envolvido e comprometido, comeg¢ando pela autoridade maior (...) e pela
area econémica” (SOUZA, 1999, p. 4).

Analisando o OP a partir desta mesma perspectiva analitica, Blanco e
Ballester (2011) aponta a importancia da vontade politica para a
implementacdo com sucesso das experiéncias de Orcamento Participativo.
Conforme o autor, ao contrario do que aponta parte da literatura sobre o OP,
uma lideranga politica forte e generalizada em toda a estrutura do governo
municipal, desde que n&o se confunda com intervencionismo e necessidade de
exercer um rigido controle sobre a dindmica participativa, nao é contraditério

com processos participativos.

El liderazgo politico debe permitir que el proceso participativo ocupe
una posicién importante dentro de la estructura de gobierno,
comprometiendo a aquellos agentes politico-administrativos que
tienen recursos clave como informacion, conocimiento experto,
competencia politica o recursos financieros. En negativo, la ausencia
de liderazgo politico o de implicacion por parte de las areas de
gobierno clave puede condenar a los procesos participativos a ocupar
una posicion periférica en el proceso cotidiano de elaboracién de las
politicas (BLANCO; BALLESTER, 2011, p. 121).

Destaca-se, ainda, que tal perspectiva analitica também esta em
pesquisa realizada por Boaventura de Souza Santos (2003). Ao analisar a
atuacdo do Executivo Municipal, o autor destaca que esta instituicao
desenvolvia um papel muito ativo no processo, na medida em que controlava o
conhecimento técnico, produzia as informagdes relevantes ou tinha acesso
privilegiado a elas. Identificava que a presenca do Executivo era bastante forte
na medida em que coordenava o processo através de seus dois representantes
no COP (um do GAPLAN, outro do CRC), apesar de nao terem direito a voto, e
dos seus representantes nas assembléias regionais, através do delegado do
CRC (o CROP) na regiao. Tais intervencbes governamentais foram

fundamentais para viabilizar o processo participativo em Porto Alegre.
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Allegretti, Garcia Leiva e Pafno Yanez (2011, p. 42) afirmam que
praticamente a totalidade de experiéncias participativas nasce por uma aposta

da equipe politica, e por este fato aumenta o risco de descontinuidade:
Si la iniciativa politica ha sido la clave de la puesta en marcha de la
mayoria de los procesos, su falta de continuidad es una de las
principales causas de su agotamiento. De hecho no hay casos
documentados que ilustren el resurgir de un proceso que ha muerto
tras la falta de voluntad politica (ALLEGRETTI; LEIVA; YANEZ, 2011,
p. 42).

Autores como Baierle (1996) também destacam a importancia da
variavel vontade politica para entender o processo de definicdo e
implementacao das experiéncias de Orgcamentos Participativos. Tal variavel,
juntamente com outras varidveis como Associativismo Civil — que sera
analisada no préximo topico — sado fundamentais para compreender esses
processos de partilha do poder. E é neste sentido que o autor, ao analisar a
experiéncia do OP de Porto Alegre, descreve a mesma como um

produto de um sujeito mdltiplo, o OP se construiu numa permanente
tenséao entre o grau de abertura do Governo Municipal para os
projetos da sociedade e o grau de aprendizagem institucional desta
sociedade, sobretudo dos Movimentos Populares Urbanos. Isto nao
significa que exista um gradiente 6timo a ser atingido, mas implica um
jogo cuja permanéncia e qualidade depende sempre da vontade de
jogar de ambos os lados (BAIERLE, 1996, p. 19 apud CAETANO, p.
29).

Vitale (2004, p.4-5) também avalia que dentre os varios fatores que
estdo envolvidos na avaliagdo sobre a qualidade do OP encontra-se a vontade
politica do prefeito em efetivamente compartilhar a gestdo orgcamentaria
diretamente com a populacéao, pois ao fim e ao cabo “isso significa, do ponto de
vista de muitos mandatarios, ‘abrir mao de poder™.

Na esteira das analises que destacam a importancia da intervencao
governamental para que o Orgamento Participativo tenha tido o sucesso que
alcancou em Porto Alegre, por exemplo, Abers (2000b) ressalta que naquele
municipio o governo teve uma atuacdo decisiva para a mobilizacdo e
organizacao social a partir da implantacdo do OP. Naquele contexto, o governo

disponibilizou os recursos financeiros para a definicdo no processo participativo
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e investiu em recursos humanos, por meio dos quais eram viabilizadas a
preparacao e a disponibilizacdo de agentes da maquina administrativa para
atuarem em varios bairros e regides em que o projeto foi desenvolvido.

Outro fator fundamental para a implantacdo e consolidagcdo do OP na
cidade de Porto Alegre que muitos autores inclusive colocam como algo a parte
do quesito vontade politica, foi a reforma fiscal realizada pela administracao
municipal daquela cidade. Conforme autores como Vitale (2004), Avritzer
(2008) e Marquetti (2002), esta reforma tornou possivel a viabilizagdo do
Orcamento Participativo, na medida em que a mesma propiciou um folego
financeiro para a execugao dos investimentos definidos no OP, atenuando um
dos principais gargalos deste projeto, que é a falta de capacidade de executar
as demandas da comunidade. De acordo com Marquetti (2000), ao assumir o

governo em 1989,

a primeira tarefa da nova administragéo foi uma reforma financeira. A
reforma financeira seguiu-se a organizacdo de uma esfera publica
nao estatal de poder. Esta pode ser entendida como 0s mecanismos
institucionais e conjunto de regras que permitem uma administragao
compartilhada da cidade entre o setor publico e a sociedade civil
(MARQUETTI, 2000, p. 4).

Fedozzi e Furtado (2009) destacam que, ao contrario do que sugere
parte da literatura sobre a participacao, € necessario um papel ativo do governo
municipal para tornar possivel a transparéncia orgamentaria, a sustentabilidade
financeira, o controle social e a superacdo das assimetrias sociais (nivel de
formacao, género e renda) que se reproduzem na dinamica do OP. Os autores
chamam a atencdo para a “necesidad de superacion de la ‘pedagogia
espontdnea” y la flexién critica sobre la calidad de la participacién en
detrimento del énfasis cuantitativo y del mito asambleista (FEDOZZI;
FURTADO, 2009, p. 364).

Portanto, a vontade politica emerge na literatura sobre Orgamento
Participativo como um elemento que interfere de forma decisiva na consisténcia
do projeto politico democratico e participativo, condicionando o0 sucesso ou o

insucesso de tais experiéncias.

48



1.20 associativismo civil

O associativismo civil também é uma variavel imprescindivel para a
compreensao das experiéncias de OP, uma vez que “a solidez da cultura
participativa existente na sociedade civil tem também um papel fundamental no
grau de profundidade que pode alcangar um processo participativo como o OP”
(CARVALHO; FELGUEIRAS, 2000, p. 33).

O grau de associativismo civil tem sido analisado a partir de questdes
como o perfil sécio-econdmico dos participantes, as trajetorias, os respectivos
projetos politicos dos quais sdo portadores, dentre outros fatores. E este grau
de associativismo civil influencia o processo de ampliacdo e consolidacéo dos
OP’s, o desenho institucional, bem como o seu papel pedagdgico na
democratizacdo do OP. Destaca-se, porém, que ao mesmo tempo em que o
associativismo civil influencia nas questées apontadas acima, sofre a influéncia
das mesmas no que tange ao redimensionamento de suas praticas e de sua
dindmica de organizacgao.

Neste sentido é que ao se analisar o OP levando em consideragao o
perfil associativo presente em um determinado contexto verifica-se que o
processo de implementacdo e consolidacdo estd diretamente relacionado a
determinadas caracteristicas do associativismo civil local, tais como densidade,
tradicao, forma da atuacao politica, posicionamento em relagao as instituicoes
como o governo local. Uma reflexdo abrangente sobre os resultados da
participagdo no Orcamento Participativo passa necessariamente pela
compreensao sobre o posicionamento destes organismos coletivos em relacao
a dindmica da definicdo dos investimentos municipais. Um grau elevado de
associativismo tem interferéncia decisiva em relacao a formatacao do desenho
institucional.

Tal variavel é importante para entender a dindmica e os resultados da
participacdo nas experiéncias participativas do OP, uma vez que estes
organismos influenciam na consolidacdo, na intensidade e na abrangéncia da
participacdo em experiéncias como as do Orcamento Participativo.

A vasta literatura sobre o associativismo civil no OP, com destaque para

os trabalhos empiricos sobre a experiéncia pioneira de Orcamento Participativo
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realizada em Porto Alegre, aponta que os movimentos sociais comunitarios,
que estavam mobilizados ao longo dos anos de 1980, s&o fatores fundamentais
para explicar a implantacdo e consolidacdo do Orgcamento Participativo.
Conforme Baierle (2000), desde a criacao da UAMPA (Unido das Associacoes
de Moradores de Porto Alegre) no ano de 1983, tais atores sociais
empreenderam esforcos no sentido de romper com a relagdo tradicional entre
as associacbes de bairros e o Estado. Neste sentido, esses movimentos
“estariam na origem do OP” (BAIERLE, 2000 apud AVRITZER, 2003, p. 6).

Ao se analisar experiéncias de OP como a de Porto Alegre constata-se
que as praticas organizativas da sociedade civil em torno da Unido das
Associacdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) pressionaram para que a
discussao sobre a participacdo popular na definicdo dos investimentos
municipais entrasse na agenda municipal. Isto pode ser comprovado, por
exemplo, a partir de um trecho de um documento do Congresso da UAMPA de
1986, anterior a implantacdo do OP naquela cidade, que trazia em seu corpo a
seguinte afirmacéo: “queremos intervir diretamente na definicdo do orgcamento
municipal e queremos controlar a sua aplicagao (...) queremos decidir sobre as
prioridades de investimento em cada vila, bairro e da cidade em geral”.

Por conta disto é que ao se desenvolver experiéncias de Orgamento
Participativo em contextos marcados por uma densidade associativa mais
intensa, o desenho institucional do OP tende a formalizar relacbes mais
democraticas entre Estado e Sociedade. Isto porque “os movimentos
comunitarios com maiores tradicdbes de mobilizacdo conseguem colocar na
agenda do OP a defesa de suas areas de atuacao”, ao mesmo tempo em que
as entidades que cultivavam praticas de relacionamento com os governos
pautadas pela troca de favores tendem a entrar em conflito com a dinamica
colocada pelo OP (CAETANO, 2009, p. 55).

Silva (2001) e Avritzer (2003) afirmam que a dinamica da participacao no
OP tem como base principal a acdo mobilizadora das liderancas dos
movimentos, sendo que o principal campo de identificacdo e atuacao destas é

uma rede associativa de base comunitaria. Conforme tais autores, grande parte
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da literatura sobre o OP leva em consideracao as caracteristicas da sociedade

civil. Por conta disto, da destaque a fatores como:

0 papel das pré estruturas organizativas da sociedade civil no éxito
das politicas participativas; a capacidade do Estado de induzir formas
de associativismo e praticas deliberativas semelhantes aquelas
existentes no campo da sociedade civil; a capacidade das formas
participativas de distribuirem recursos de modo generalista evitando,
assim, a transformacdo das associacdes existentes em canais
corporativos de acesso a recursos e o debate acerca do papel da
tradicdo associativa na variagdo do éxito das experiéncias de OP.
Todas essas questbes permanecem polémicas no interior da
literatura sobre sociedade civil e Orgamento Participativo (SILVA,
2001, p.47 apud AVRITZER, 2003, P. 7).

Neste sentido é que a busca da compreensao sobre uma experiéncia de
Orcamento Participativo demanda uma reflexdao acerca dos projetos dos quais
os atores sociais locais, tais como associacdes comunitarias, sindicatos,
partidos politicos, organizacbes nao governamentais, grupos religiosos,
movimentos sociais, dentre outros, sdo portadores. Esta modalidade de analise
deve buscar verificar como esses atores sociais organizam as suas atuacoes
visando “influenciar o governo local a implantar uma inovacgao institucional que
objetiva partilhar, com a populacdo, a prerrogativa de definicdo sobre os
investimentos a serem realizados pela administragao publica local” (CAETANO,
2009, p. 24).

Esta mesma énfase sobre o associativismo civil no OP é dada por
Fedozzi (2001), ao ressaltar que embora a implantacdo deste projeto tenha
sido viabilizada pela administracdo municipal a partir de 1989, a génese
histérica do mesmo deve ser associada a pratica social € a cultura politica dos
mais variados atores locais que, desde meados dos anos de 1970, atuavam na
esfera publica local, tais como os movimentos associativos das comunidades,
as ONG'’s, as comunidades eclesiais de base e os partidos politicos ligados as
lutas sociais e a redemocratizacdo do pais. Conforme o autor, este histérico de
articulacdo das classes populares foi fundamental para o sucesso do OP,
explicando em parte “as probabilidades maiores de sucesso dos modelos
participativos, a exemplo do caso de Porto Alegre” (FEDOZZI, 2001, p. 102-
103).
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Corroborando com tal avaliacao sobre a importancia do associativismo
civil para os resultados do OP, Vitale (2004) ressalta que um dos aspectos
relevantes para o sucesso do programa € a existéncia de uma tradicao
associativa no municipio em que se realiza tal experiéncia. Um significativo
grau de organizacdo e atuacdo do associativismo civil configurou-se em um
elemento importante para potencializar a mobilizacdo dos moradores e para
estimular as pessoas a participarem das atividades do OP, o que possibilitou o
alargamento da cultura politica. A autora referencia as suas analises numa
pesquisa realizada pelo Férum Nacional de Participacao Popular em 103
municipios praticantes do Orcamento Participativo na gestdao 1997-2000, “que
confirma essa tendéncia ao revelar que, em 77% dos municipios, organizacoes
comunitarias e associacdes de bairro tém presenca determinante nos ciclos de
OP” (VITALE, 2004, p. 14).

1.3 O desenho institucional

O desenho institucional tem sido abordado na discussdo sobre o OP
como o conjunto de regras, normas, instdncias e momentos do processo
participativo desencadeados por tal programa. O desenho institucional € visto
como um produto de inUmeras variaveis, sendo que as mais incisivas na
definicao de tais desenhos sdo a vontade politica e o associativismo civil, que
sdao comumente apontados como fatores constituintes e explicativos do OP.
Destaca-se, assim, que ao instituir determinadas praticas, o desenho
institucional acaba por modelar os comportamentos dos atores politico-sociais
envolvidos.

Neste sentido, o desenho institucional organiza a dinamica participativa
estabelecendo o papel de cada ator no processo, possibilitando, por um lado,
que os atores sociais interfiram na cobranca de servigos publicos, na definicao
dos investimentos e, por outro, que 0 governo nao se submeta as mudancgas
institucionais as quais nao esteja disposto a realizar. A forma que assume as

diferentes modalidades de desenho institucional, na maioria das vezes, acaba
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por expressar a institucionalizagao da correlagao de forcas existente na relacéao
entre governo e setores da sociedade civil locais.

A analise de tal variavel é importante para entender os resultados da
participagdo no Orgamento Participativo, uma vez que é a partir dela que se
define formalmente como se processam os mecanismos de participagcao no OP
e se determinam os critérios de definicdo e execucdo dos investimentos
municipais. Trata-se da materializacdo de uma renovada relacdo entre o
executivo e a comunidade, fortemente dependente de fatores como vontade
politica e associativismo civil, embora destaque-se que mesmo em contextos
marcados por relagdes assimétricas esta variavel interveniente pode garantir a
realizacdo de processos participativos marcados por um significativo controle
social.

Ha uma vasta literatura refletindo sobre o OP a partir da perspectiva
analitica que aponta a relevancia do desenho institucional para o sucesso
destas experiéncias participativas (FUNG; WRIGHT, 2001; AVRITZER, 2002;
WAMPLER; AVRITZER, 2002; LUCHMANN, 2002; AVRITZER; NAVARRO,
2003).

Tal abordagem sobre o OP destaca a importancia do desenho do OP de
Porto Alegre, visto que o mesmo institucionalizou a divisdo regional da cidade,
participacdo social a partir destas plenarias regionais. Com o desenvolvimento
do processo criou-se inumeras instituicbes que dinamizaram o OP de Porto
Alegre, tais como: o Gaplan, a CRC e introduziu-se mecanismos distributivos:
com a criacao dos critérios de priorizacao, a caréncia e a populacao da regiao.
E ainda, a introducdo das reunides tematicas, cujo intuito foi conciliar o
processo de deliberacdo local com o processo de planejamento da cidade.

Fung e Wright (2001) s&o autores que adotam um procedimento
investigativo que coloca em evidéncia a discussdao sobre o desenho
institucional. Em pesquisa sobre modalidades de participacdo no Brasil, india e
Estados Unidos, os autores denominam esses tipos de desenhos institucionais
de “governanca participativa com transferéncia de poder para as bases”,
acrescentando que estes modelos sdo participativos mediante a forma como

incorporam O compromisso € a capacidade das pessoas comuns; e sSao
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“deliberativos porque instituem um processo racional de tomada de deciséo e
sdo uma forma de aumento do poder das bases na forma como eles ligam
acao e discussao (FUNG; WRIGHT, 2001, p.5).

Para Fung e Wright (2001), reformas institucionais para a
implementacao e desenvolvimento de projetos como o Orgcamento Participativo
e o0 Panchayat em Bengala e Kerala sao alternativas reais aos formatos
institucionais convencionais e oferecem oportunidades para o aprofundamento
da democracia e melhoria da eficacia do Estado, tornando-o mais justo,

participativo, deliberativo e responsavel:

Large- and medium-scale reforms [...] offer an array of real alternative
political and administrative designs for deepening democracy. As we
shall see, many of these ambitious designs are not just workable, but
may surpass conventional democratic institutional forms on the quite
practical aims of enhancing the responsiveness and effectiveness of
the state while at the same time making it more fair, participatory,
deliberative, and accountable (FUNG; WRIGHT, 2001, p. 7-8).

Nao obstante ao reconhecimento da importancia do desenho
institucional para os resultados da participacdo, Avritzer enfatiza que esta é
uma dentre outras varidaveis que interferem no éxito ou insucesso de
experiéncias como o Orcamento Participativo. E neste sentido que o autor se
opde as abordagens que analisam o desenho institucional sugerindo que este
tem uma grande capacidade de gerar éxito nos processos participativos,
independentemente do contexto em que estes sdo implantados. Enfatiza
Avritzer (2008, p. 55) que o sucesso de projetos como o OP estaria na
“maneira como se articulam desenho institucional, organizacdo da sociedade
civil e vontade politica de implementar desenhos participativos”, o que
denomina de desenho participativo interativo, por tratar-se de experiéncias
cujos desenhos sdo marcados pela interatividade entre o governo e a
comunidade.

Avritzer (2008), ao analisar a dinamica participativa em tais desenhos
participativos interativos, destaca que estes tém a capacidade de alterar a
relacdo entre o Estado e a sociedade “incluindo a populacdo na deliberacéao

sobre prioridades orcamentarias”. Todavia, o referido autor ressalta que é
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possivel observar também que o OP é o desenho participativo mais vulneravel
a vontade da sociedade politica (AVRITZER, 2008, p. 59).

Esta perspectiva analitica que compreende o desenho institucional
enquanto resultado do encontro dos interesses do governo e sociedade civil e
dos projetos politicos em disputa, relaciona o sucesso das experiéncias de
Orcamento Participativo a solidez da cultura participativa da sociedade civil e a
dindmica da relacdo envolvendo governos e partidos e sociedade civil e
partidos. Tal dinamica na maioria das vezes é determinante para formatar os
modelos adotados. A esta perspectiva somam-se diversos autores, como
Teixeira e Albuquerque (2006) que enfatizam que

a promogao de maior ou menor partilha de poder no processo de OP
[processo delineado pelo desenho institucional] depende da
experiéncia associativa do municipio, do tipo de coalizagao politica e
dos projetos presentes no governo e na sociedade (TEIXEIRA;
ALBUQUERQUE, 2006, p. 203).

Experiéncias de Orcamento Participativo como a de Porto Alegre
acabam por conciliar, na sua implantacao, propostas de desenho institucional
oriunda de diversos atores, visto que a dinamica deste processo participativo
comporta as assembléias regionais, que eram praticas anteriores,
caracteristicas do movimento comunitario; e a forma conselho, que era uma
proposta do Partido dos Trabalhadores. Dispde, ainda, de outras instituicoes
como a CRC — Coordenadoria de Relacdo com a Comunidade € o GAPLAN —
Gabinete de Planejamento, que resultaram de propostas que foram formatadas
pela administragdo municipal no municipio de Porto Alegre. Nesse sentido,
destaca-se que “a originalidade em termos de desenho do OP foi a sua
capacidade de integrar propostas de desenho institucional feitas por diferentes
atores” (AVRITZER, 2003, p. 8).

Ha que se enfatizar, ainda, que a existéncia de uma variedade de
formatos institucionais e de desenhos participativos interativos, que Caetano
(2009) sistematiza em dois tipos ideais. No primeiro tipo ideal, cujas
caracteristicas sao identificadas em contextos mais favoraveis a praticas
politicas participativas democratizantes, o desenho institucional seria marcado

pelo encontro das variaveis (1) tradicdo associativa de cunho participativo e
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democratizante e (2) um governo comprometido com a adogao de praticas

participativas. Neste contexto,

[...] o desenho institucional da participagao popular no processo de
produgdo de decisdes sobre investimentos em politicas publicas
asseguraria: a) poder de decisdo a populagao participante; b) um
ciclo de participagao preenchido por diversos momentos de encontro
entre populagdo e governo; e c) “regras do jogo”, como o regimento
interno, enquanto objeto construido de forma participativa, além de
prever revisdes periédicas pelos atores envolvidos (CAETANO, 2009,
p. 129-30).

No segundo tipo ideal, cujas caracteristicas sao identificadas em
contextos menos favoraveis a participacdo, marcado por praticas politicas que
reforcam a submissdo do associativismo civil aos interesses do governo, o
desenho institucional seria marcado pelo encontro das variaveis (1)
associativismo civil caracterizado por uma fragil organizacdo comunitaria, ou
uma organizacao permeada por praticas politicas predatérias tais como
clientelistas, personalistas, dentre outras; e 2) um governo local pouco
comprometido e por vezes desarticulado na adogcao da participacédo popular no
processo de producdo de decisbes sobre investimentos em politicas publicas.

Neste caso,

o desenho institucional seria delineado por: a) participagdo popular
com carater consultivo; b) ciclo escasso de encontros entre
populacao e governo, chegando a haver casos de um encontro anual;
e c) “regras do jogo” construidas unilateralmente pelo governo e
pouco esclarecidas aos demais atores envolvidos (CAETANO, 2009,
p. 129-30).

A principal caracteristica de desenhos institucionais como do OP de
Porto Alegre é ser constituido de baixo para cima, o que o torna mais
fortemente democratizante e distributivo. Tais desenhos sdo mais
democratizantes, na medida em que tém a capacidade de alterar a relacao
entre o Estado e a sociedade “incluindo a populagdo na deliberacdo sobre
prioridades orgcamentarias” (AVRITZER, 2008, p. 59). Devido a tais
caracteristicas, esta modalidade do desenho participativo tem “uma enorme

influéncia no sucesso das experiéncias participativas” e, neste sentido, a
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escolha do desenho adequado sera uma das variaveis fundamentais para a
continuidade destas experiéncias no futuro (AVRITZER, 2008, p. 60-61).

Nesta mesma perspectiva analitica Lichmann (2002), analisando as
possibilidades e limites da democracia deliberativa a partir do Orgamento
Participativo de Porto Alegre, também concebe o desenho institucional como
desdobramento do encontro de interesses que envolvem o Estado e a
sociedade, ou seja, trata-se de um espaco resultante de articulagoes
envolvendo esses dois podlos, cujas caracteristicas sdo a instituicao de um
“conjunto de regras, critérios e espacos, normas, leis, que visam fazer valer e
promover a realizacdo pratica dos principios democraticos — participativos”
(LUCHMANN, 2002, p. 143).

Boaventura de Sousa Santos (2002, p.500), destaca o carater provisério
do desenho institucional no OP. Conforme o autor isto acaba por estimular
mudangas no processo a partir do aprendizado institucional dos diferentes
participantes, possibilitando que se possa rever a dinamica interna e corrigir os
problemas de encaminhamento das diferentes demandas no OP. Ha, neste
sentido, uma “aprendizagem institucional efetuada tanto pelo Estado como pela
sociedade civil” (SANTOS, 2002, p. 500).

Portanto, o formato do OP determina a capacidade deliberativa nestes
espacos participativos, uma vez que este dimensiona a cessdo e ou 0
partiihamento de soberania, dai a importancia das assembléias regionais e
tematicas, das assembléias intermediarias e do processo de negociacdo do
orcamento entre os conselheiros e 0s representantes estatais. A capacidade
deliberativa no Orgamento Participativo esta diretamente vinculada ao formato
ou desenho participativo que, por sua vez, “esta vinculado a variavel vontade
politica e a capacidade deliberativa existente no nivel da sociedade civil
(AVRITZER; PEREIRA, 2005, p. 23).

E neste sentido que o caso empirico do OP de Araraquara sera
analisado a luz dessas trés variaveis, ndo como fatores estanques, mas em
constante interacdo, de modo a identificar o papel do desenho participativo

interativo no empoderamento ou ndo da comunidade.
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Nestes termos, esta reflexdo do OP como um mecanismo para gerar
empoderamento requer como condi¢ao prévia a analise deste conceito, com o

intuito de situa-lo melhor na discussao feita por esta pesquisa.

2 Discutindo o conceito de empoderamento

Empowerment € um conceito que tem sido utilizado no debate
contemporaneo sobre a participagcdo da sociedade civil em esferas publicas.
Trata-se de um termo que entrou para o jargao das politicas publicas e dos
analistas neste novo milénio.

O conceito de empowerment, que seria traduzido para o portugués
predominantemente como empoderamento, trata-se de um conceito
polissémico, pois assume diversos significados em diferentes areas do saber e
a partir de distintas praticas sociais (WENDHAUSEN et al. 2006; CARVALHO,
2004; BAQUERO; BAQUERO, 2007; HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007;
GOHN, 2004; PASE 2007; OAKLEY; CLAYTON, 2003). Um dos motivos desta
polissemia é a maneira pela qual este conceito foi traduzido do inglés para o
espanhol e portugués, visto que

[...] para alguns é sinbnimo de ‘empoderamento’, ‘apoderamento’ e,
para outros, de ‘emancipacion’. Significados distintos, uma vez que
‘apoderar’ é sinbnimo de dar posse, ‘dominio de’, ‘apossar-se’,
‘assenhorear-se’, ‘dominar’, ‘conquistar’, ‘tomar posse’. Sao

definicbes que diferem do verbo ‘emancipar’, que significa, por sua
vez, ‘tornar livre, independente’ (CARVALHO, 2004, p. 1090).

Este conceito tanto pode estar aludindo a processos de mobilizacdo de
grupos e comunidades no que se refere ao crescimento, a autonomia e a
melhoria gradual e progressiva de suas vidas, como pode estar aludindo a
acdes que visam a integracao dos excluidos e carentes, que demandam “bens
elementares a sobrevivéncia, servicos publicos, atencdo pessoal etc., em
sistemas precarios, que nao contribuem para organiza-los” (GOHN, 2004, p.
23).
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Realizando uma analise histérica do conceito de empoderamento,
destaca-se que alguns autores buscam sua origem em épocas mais remotas,
cujas raizes teodricas guardariam relacdo com a Reforma Protestante e ainda
com a ideologia da agao social, que se desenvolve nos paises centrais a partir
dos anos de 1950. Nao obstante, ha acordo quanto ao fato de que a expansao
da utilizacdo desta chave analitica ocorreu apenas na segunda metade do
século XX, quando a sociedade civil dos paises centrais foi constituida e se
fortaleceu como sujeito coletivo.

Empoderamento, portanto, passou a expressar a luta por direitos civis e
a ser apropriado pelos novos movimentos sociais e emancipatérios (negros,
homossexuais, feministas, portadores de deficiéncia), que lutam por cidadania,
contra a opressdo e o preconceito (BAQUERO, 2005; CARVALHO, 2004;
PASE, 2007; MEIRELLES; INGRASSIA, 2006; WENDHAUSEN et. al., 2006;
BAQUERO; BAQUERO, 2007; HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007; IORIO,
2002). Tais movimentos passaram a ter grande visibilidade a partir dos anos de
1960 e 1970, particularmente nos Estados Unidos.

E neste sentido que lorio (2002) destaca o carater inconcluso da tarefa
de buscar identificar a origem do conceito de empoderamento, enfatizando que
ha uma disputa em torno da base na qual o conceito se forma, envolvendo os
movimentos feministas e american blacks. Ressalta, assim, que apesar de o
movimento negro norte-americano ter movimentado o cendrio politico norte-
americano nos anos 1960, exigindo o fim do preconceito e da discriminacao
que marcavam a vida dos negros nos EUA, é na interseccao com a discussao
de género que este conceito se desenvolve, tanto em relacao ao nivel tedrico
quanto em relacdo a intervencao politica na realidade. Ao longo dos anos de
1970 e 1980 o movimento feminista e outros grupos de mulheres
desenvolveram um arduo trabalho tedrico e politico, buscando romper com as
diferentes dinamicas que colocavam empecilho a participacdo e a cidadania
plena das mulheres.

Nao obstante, foi apenas nos anos 1990 que observou-se a expansao
deste conceito para outras areas do debate sobre desenvolvimento,

especialmente a partir das grandes conferéncias oficiais e paralelas mundiais,
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notadamente Cairo e Beijing. Portanto, o conceito de empoderamento se
difunde ao longo dos anos 1990 e converte-se em uma categoria importante no
discurso e na pratica de diferentes atores. Tal chave analitica passou a ser
vista como bastante operacional nas politicas e nos programas das ONG’s
nacionais e internacionais, bem como a exercer influéncia nas agéncias de
desenvolvimento bilaterais e multilaterais. Na medida em que se transformou
em um termo de uso corrente 0 mesmo passou a se prestar a diversos usos, a
partir de diferentes perspectivas intelectuais, politicas e de intervencao na
realidade.

O conceito de empoderamento passa a ser utilizado no Brasil a partir de
meados da década de 1970, a partir de uma conotacao politica emancipatéria
“ainda no original inglés empowerment, tendo como seus emissores principais
movimentos feministas e negros” (SOLOMON, 1976; PERKINS, 1995; COSTA,
2000; CORNWALL, 2000; ANTUNES, 2002 apud HOROCHOVSKI;
MEIRELLES, 2007, p. 487).

Em linhas gerais, o conceito de empoderamento é utilizado pela
literatura em dois sentidos distintos. No primeiro deles, 0 mesmo tem um
carater mais libertador, na medida em que é entendido como acdes que
buscam impulsionar grupos e comunidades de forma a melhorar as suas
existéncias, ou seja, a atuarem de forma autdbnoma, a melhorarem a qualidade
de vida e aumentarem a visao critica da realidade social. No segundo, assume
um carater mais de dependéncia e submissdao, na medida em que esta
relacionado a praticas de assisténcia a populagdes carentes e excluidas, que
nao tém como objetivo retirar os beneficiarios da relacdo de dependéncia de
tais acdes. Ha, nesta polarizacdo, um conflito entre os que pensam a atuacao
da sociedade civil como mobilizacdo social e os que a entendem como
prestacao de servigos.

Neste trabalho o conceito € compreendido no primeiro sentido, ou seja,
com um carater libertador, com a conotacao de liberdade de escolha e de acao
por parte de cidadaos, grupos e comunidades no sentido de melhorar a sua

existéncia e aumentar a visao critica da realidade social.
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A discussdo que se segue buscara explicitar o tratamento dado pela
literatura tematica as diferentes dimensdes do conceito de empoderamento: a

individual, a organizacional, a comunitaria e a de classe social.

2.1  As categorizacoes do conceito de empoderamento

Diversos autores trabalham com o conceito de empoderamento a partir
de diferentes perspectivas analiticas. Baquero e Baquero (2007), Meirelles e
Ingrassia (2006) chamam a atencao para sua utilizacdo na literatura a partir de

trés diferentes dimensdes: a individual, a organizacional e a comunitéria:

[...] em nivel individual, quando se refere as variaveis intrafisicas e
comportamentais; em nivel organizacional, quando se refere a
mobilizagdo participativa de recursos e oportunidades em
determinada organizagao; e em nivel comunitério, quando a estrutura
das mudangas sociais e a estrutura sociopolitica estdo em foco
(BAQUERO; BAQUERO, 2007, p.140).

O empoderamento individual “diz respeito ao aumento da capacidade
dos individuos influirem na sua vida’. O empoderamento organizacional
“significa contribuir com as decisbes da organizacdo (empresarial) para
melhorar seu desempenho”. O empoderamento comunitario busca capacitar
“os grupos sociais desfavorecidos para a articulagdo de seus interesses e
participagdo comunitaria”, tendo como objetivo a conquista plena dos direitos
de cidadania a defesa de direitos, bem como a influéncia sobre as agdes do
Estado. Pase (2007) acrescenta que ha, ainda, a abordagem de Paulo Freire
na dimensdao de empoderamento de classe social, que agrega a nocao de
conscientizacdo enquanto um processo de conhecimento, que se efetiva numa
relacdo dialética homem-natureza, a partir de um ato de acao-reflexao.

As diferentes dimensdes que sdo acionadas para o tratamento do
conceito de empoderamento guardam relacdo com a matriz de pensamento a
qual as diferentes pesquisas estao relacionadas. Neste sentido, as correntes
filosoficas individualistas priorizam em suas abordagens o empoderamento
psicoldgico; as correntes filoséficas comunitaristas priorizam o empoderamento

de carater comunitario, as correntes ligadas a sociologia das organizacdes
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buscam entender o empoderamento a partir das organizagdes, enquanto as
correntes marxistas relacionam o empoderamento a uma abordagem das
classes sociais. Cada uma destas dimensbes sera sumariamente detalhada
abaixo.

2.1.1 A dimensao psicolégica do empoderamento

Os autores que trabalham com a perspectiva de empoderamento
psicolégico sao influenciados por uma perspectiva filoséfica individualista, que
geralmente ignora a influéncia de fatores sociais e estruturais. Trata-se,
portanto, de uma perspectiva que acarreta a fragmentacdo da condicao
humana, na medida em que desconecta, de forma artificial, 0 comportamento
dos homens do contexto sociopolitico em que estes se encontram inseridos.

Nesta perspectiva, o0 empoderamento é visto como

um sentimento de maior controle sobre a prépria vida que os
individuos experimentam através do pertencimento a distintos grupos,
e que pode ocorrer sem que haja necessidade de que as pessoas
participem de agdes politicas coletivas (CARVALHO, 2004, p. 1091).

Aponta-se, assim, que o empoderamento psicolégico tem como base o
nivel individual de analise, na medida em que o mesmo esta relacionado ao
aumento da capacidade dos individuos de se posicionarem de forma a
influenciar os processos que determinam suas vidas. Esta abordagem sobre o
conceito o relaciona a uma auto-emancipacao fundada numa compreensao
individualista, que enfatiza a dimensao psicossocial. Essa compreensao sobre

0 empoderamento

estd presente na sociedade norte-americana, cuja cultura tem sido
cooptada pelo individualismo e pelas nogdes individuais de
progresso, orientada para o ‘self made man’ (o0 homem que se faz por
seu proprio esforgo pessoal). A énfase € no aumento do poder
individual, medido em termos do aumento no nivel de auto-estima, de
auto-afirmagao e de autoconfianga das pessoas. Estratégias voltadas
a auto-ajuda e ao auto-aperfeicoamento estdo presentes nesse tipo
de empoderamento (BAQUERO; BAQUERO, 2007, p. 140-41).
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Esta perspectiva de andlise destaca que ha empoderamento individual
ou interpessoal quando individuos singulares sdo ou se apercebem como
portadores de recursos que lhes possibilitam influenciar ou controlar os rumos
de acbes que lhes afetam. Cabe destacar, portanto, que mesmo sendo
influenciada por fatores psicoldgicos como auto-estima, temperamento,
traumas e experiéncias, esta forma de empoderamento é relacional, na medida
em que esta resulta da percepcao que os individuos tém de suas interacoes
com os ambientes e demais pessoas. Neste sentido, pode-se afirmar que ha

empoderamento individual quando

[...] as pessoas sentirem que sdo competentes em uma determinada
situagdo, que sua presenga é relevante, tém mais oportunidades e
recursos para agir que constrangimentos e limitagbes. A propria
participagao e o exemplo de liderangas locais que se saem bem em
féruns participativos podem constituir fontes importantes de
empoderamento intrapessoal, ndo sendo raro encontrar, em
pesquisas, pessoas que relatam ter aprendido a participar
participando, sendo impelidas, enfim, a posicionar-se em instancias
publicas e coletivas (ZIMMERMAN, 1990 apud HOROCHOVSKI e
MEIRELLES, 2007, p. 495).

Contrapondo-se criticamente a esta corrente, ressalta-se que o
empoderamento deve ser identificado no ambiente sociopolitico, ndo se
tratando de um tragco de personalidade estatico, mas sim de um construto

dindmico orientado contextualmente.

2.1.2 A dimensao organizacional do empoderamento

O empoderamento organizacional remete a ideia de organizacao,
independentemente desta ser publica ou privada, e estd relacionado aos
mecanismos de compartilhamento do poder decisério e da lideranca, buscando
tornar as decisbes mais coletivas e horizontais. Este mecanismo de
“democracia interna” configura-se em uma tendéncia atual bastante comum em
algumas organizacdes, que adotam esse procedimento com o objetivo de
atenuar as hierarquias e a divisdo entre o pensamento e a execuc¢ao. No caso

especifico da sociedade civil o0 empoderamento organizacional “possibilita que
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seus membros ou publico alvo participem, de forma mais ou menos direta, das
decisbes estratégicas e operacionais” (PERKINS; ZIMMERMAN, 1995 apud
HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007, p. 495-496).

O empoderamento organizacional esta relacionado a abordagem que se
faz do processo de trabalho que se pauta pela delegacéo do poder de deciséo,
pela autonomia e pela participacdo dos funcionarios na administracdo das
empresas. Colocado nessa perspectiva, 0 empoderamento organizacional
significa “dar ao pessoal autoridade para fazer mudancas no trabalho em si,
assim como na forma em que ele é desempenhado” (SLACK et al., 1997, p.
311 apud BAQUERO; BAQUERO, 2007, p. 141).

Esta modalidade de empoderamento envolve uma série de
procedimentos que tem como objetivo um maior envolvimento das pessoas no
processo de tomada de decisdes que incidem no contexto e no conteudo do
trabalho. Empoderar, nesse caso, “significa obter o comprometimento dos
empregados em contribuir para as decisdes estratégicas, com o objetivo de
aumentar o nivel de produtividade da empresa” (CUNNIGHAM; HYMAN, 1999
apud BAQUERO; BAQUERO, 2007, p. 141).

Ressalta-se, neste sentido, que a dimensdao organizacional do
empoderamento tem como foco principal a atividade empresarial, que adota
esse conceito para convencer os trabalhadores a melhorarem o desempenho
das atividades, o que acaba legitimando o processo de reestruturacao
produtiva e fortalecendo a estratégia do aumento da lucratividade das
empresas. Destaca-se, assim, que tal dimensdo do empoderamento ganha
evidéncia

na literatura gerencial com o surgimento de termos como
‘colaborador’ ao invés de empregado/funcionario, que encobrem um
aumento da precarizagao/exploragdo e dao a falsa ilusédo de uma
maior ingeréncia do trabalhador sobre a produgéo — o que de fato nao

ocorre, visto a manutencdo das assimetrias caracteristicas do
capitalismo (MEIRELLES; INGRASSIA, 2006, p. 5).
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2.1.3 A dimensao de classe social do empoderamento

Ha ainda outra dimensdo do empoderamento, conhecida na literatura
como empoderamento de classe social, dimensdao que tem no educador
brasileiro Paulo Freire o seu maior expoente, cuja forca das idéias influenciou
nao apenas os pensadores ligados ao debate educacional, mas atingiu também
um grande numero de cientistas politicos, socidlogos e outros pesquisadores
de diversos campos sociais.

Baquero et. al. (2002), ao analisarem esta nocdo de empoderamento
oriunda do pensamento de Paulo Freire, destacam que o referido autor
contrapée o seu conceito de empoderamento de classe a nocado de
empoderamento psicoldgico, concepcdo que acredita na auto-libertacdo do
individuo, da qual aquele autor discorda, visto que, para ele, a libertacdo tem
que ser concebida como um ato social. Por isso é que em seu diadlogo com lara
Shor, Freire deixa claro a sua descrenca em relagdo a auto-emancipacao
pessoal, pois no seu entender a liberdade deve ser usada para ajudar aos
outros a procederem a sua libertacdo, por meio da transformacdao da
sociedade.

Neste sentido € que o empoderamento proposto por Paulo Freire
configura-se em um processo de acdo coletiva que se manifesta na interacao
entre individuos envolvendo, necessariamente, um desequilibrio nas relagcoes
de poder na sociedade. Deste modo, o empoderamento pode ser concebido

como algo que emerge de um

processo de agao social, no qual os individuos tomam posse de suas
proprias vidas pela interagdo com outros individuos, gerando
pensamento critico em relagao a realidade, favorecendo a construgédo
da capacidade pessoal e social e possibilitando a transformacao de
relagbes sociais de poder (FREIRE, 1986 apud BAQUERO;
BAQUERQO, 2007, p. 11).

A discussédo sobre o empoderamento de classe social elaborada por
Paulo Freire traz no seu bojo a reflexdo sobre como a classe trabalhadora, por
meio de suas proprias experiéncias, sua prépria elaboracdo de cultura, se
posiciona na busca do poder politico. Por conta disto é que o referido educador
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atribui ao empoderamento uma caracteristica que vai além de um invento
individual ou psicol6égico, na medida em que este “indica um processo politico
das classes dominadas, que buscam a propria liberdade da dominagcdo. Um
longo processo histérico de que a educacgao é uma frente de luta” (BAQUERO,
2005 apud MEIRELLES; INGRASSIA, 2006, p. 6).

Esta modalidade de abordagem sobre o conceito de empoderamento
provoca um rompimento com as nogdes de ordem individual e psicoldgica.
Paulo Freire coloca o conceito de empoderamento como um contraponto a
concepcao liberal estadunidense, que associa esta concepgao ao principio da
individualidade e ndo a uma transformagdo mais ampla da realidade — nao

tendo, portanto, o objetivo de obtencao do poder politico.

Ha um reconhecimento de grande parte da literatura tematica sobre a
importancia de Paulo Freire em relacao a discussao sobre o empoderamento.
Ao buscar avancgar qualitativamente nesta discusséo, Paulo Freire acabou por
agregar a sua reflexdo a nocao de conscientizacdo enquanto um processo de
conhecimento que incorpora a relacado dialética homem-mundo, por meio de

uma interagdo que envolve agao e reflexdo. Destaca, assim, que

[...] a inter-relagdo entre capital social e empoderamento pode
contribuir para superar problemas como a situagdo de pobreza de
pessoas e comunidades, transformando as relacdes de poder em
favor daqueles que tinham pouca autoridade para que tenham
controle sobre os recursos - fisicos, humanos, intelectuais,
financeiros e de seu préprio ser — e sobre a ideologia — crengas,
valores e atitudes (FREIRE, 1979; BAQUERO, 2005 apud PASE,
2007, p. 257).

O processo de empoderamento de classe social pressupde o
entendimento sobre a dimensao social nas quais as acdes dos sujeitos se
inserem, bem como as consequencias que essas agdes provocam. Freire
atribui a este termo o significado de um processo no qual o cidaddo conquista
as condicoes para tornar-se autbnomo no tocante as suas decisbes e para
interpretar o meio social que lhe envolve. Este significado que o conceito

assume a partir da matriz que traz o enfoque de classe social incorpora a ideia
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de que empoderar “significa entender a dimensao social na qual suas agdes se
inserem, o que provocam e porqué” (FREIRE, 1986 apud LORD, 2006, p. 11).

Assim, o empoderamento se ocupa da comunidade coletiva, bem como
da consciéncia de classe, buscando compreender de forma critica a realidade,
“com o propésito de usar o poder que ainda resta aos despossuidos, como
uma ferramenta de desafio aos poderosos, e, em Uultima analise, para
transformar a realidade através de batalhas politicas conscientes” (CRAIG;
MAYO 1995 apud OAKLEY; KLAITON, 2003, p. 11).

2.1.4 A dimensao comunitaria do empoderamento

O empoderamento comunitario pode ser definido como um processo no
qual os sujeitos individuais e coletivos de uma referida comunidade, em
espacos participativos, organizam as agdées com o intuito de atingir objetivos

tracados de forma coletiva e consensual. Porém, alerta-se para o fato de que

[...] o consenso nao é produto de uma comunidade monolitica, cujos
membros tém 0s mesmos e harmoniosos interesses, e sim de
processos as vezes exaustivos de discussdo e convencimento, sendo
uma resultante de tensbes e conflitos por recursos (PERKINS;
ZIMMERMAN, 1995 apud HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007, p.
496).

No que se refere a abordagem que tem como referéncia o
empoderamento comunitario, ha um reconhecimento por parte dos autores de
que a sociedade é constituida por diferentes grupos de interesses, com niveis
diferenciados de poder e de controle sobre os recursos, o que muitas vezes faz
com que o processo de empoderamento implique em redistribuicdo de poder,
gerando resisténcia por parte daqueles que o perdem.

Desta forma, autores como Baquero e Baquero (2007) ressaltam que o
empoderamento comunitario influencia o desenvolvimento da capacitacdo de
grupos desfavorecidos e fomenta a articulagdo de interesses e a participacao
comunitaria com o objetivo de preparar esses grupos para a ampliacao da

compreensao politica.
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Neste sentido, em um contexto de empoderamento comunitario, ha o
engajamento da populacdo na compreensao da problematica que afeta as suas
condigbes de vida, na discussdo de solucbes alternativas, na definicdo de
prioridades e na decisdo a respeito de estratégias de implementacdo de
programas, acompanhamento e avaliagdo dos mesmos. Trata-se, neste
sentido, de desenvolver competéncias para um agir politico e para atuar sobre
os fatores que incidem na qualidade de sua vida. Para isso, é fundamental que
a comunidade participe como sujeito e ndo como objeto desse processo, nao
se tratando de uma mera participagcdo reduzida a uma presenca fisica em
assembleias para atingir metas previamente estabelecidas (BAQUERO;
BAQUERO, 2007).

Em processos marcados pelo empoderamento comunitario, verifica-se a
experiéncia subjetiva do empowerment psicolégico e a realidade objetiva das
condicoes estruturais. Isto € modificado sempre que ocorre a redistribuicao de

recursos. Destaca-se que o empoderamento comunitario demanda

a convivéncia da nocao de determinismo social com a de
agenciamento humano e o reconhecimento da mutua relagdo de
condicionamento e determinacéo entre as macroestruturas e a acao
de sujeitos individuais e coletivos (CARVALHO, 2004, p. 1092).

Um aspecto central do empoderamento comunitario € a possibilidade
colocada para os agentes individuais e coletivos de que esses desenvolvam
competéncias para participarem da vida em sociedade, 0 que pressupde nao
apenas habilidades “mas pensamento reflexivo que qualifique a agédo politica”.
A implementacao de praticas e processos que tenham como objetivo esse tipo

de empoderamento

demanda abordagens educativas que valorizem a criagao de espagos
publicos (rodas e grupos de discussao, colegiados, gestores etc.),
que logrem promover a participagdo dos individuos e coletivos na
identificagdo e na andlise critica de seus problemas, visando a
elaboragao de estratégias de agdo que busquem a transformagéo do
status quo (CARVALHO, 2004, p. 1092-1093).

Pode-se apontar que o trabalho comunitario que tem como objetivo

empoderar a comunidade tem um papel fundamental para o surgimento de um
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tecido social fortalecido, na medida em que promove interagdo que confere
poder aos sujeitos sociais envolvidos. Desta forma, o empowerment é mais
bem concebido e avaliado “como um processo continuo, com os participantes
passando do nivel de fortalecimento pessoal ao desenvolvimento de pequenos
grupos de apoio, de organizacdes comunitarias, parcerias e finalmente a acao
politica” (LAVERACK; WALLERSTEIN, 2001 apud BECKER et al., 2004, p.
665).

A dimensdo comunitaria do empoderamento esta relacionada aos
mecanismos de capacitacao dos entes coletivos, visando dota-los de condi¢des
para lutarem por seus direitos, bem como para ocuparem espacos em projetos
da sociedade ou mesmo nos governos.

Considerando as caracteristicas do objeto desta investigacdo, o
Orcamento Participativo, serd adotada neste estudo a concepcao de

empoderamento comunitario.

2.2 O conceito de empoderamento na avaliacao de experiéncias
empiricas: articulando estrutura e acao

O quadro analitico de empoderamento baseia-se em uma longa tradicao
de analise do poder no interior da teoria social, oriunda de uma série de
tradicbes disciplinares que centraram-se na investigacao da relacao entre
estrutura e acdo (NARAYAN, 2005).

O eixo fundamental de analise da teoria social contemporanea, que se
convencionou chamar de relagao entre “estrutura” e “acéo”, se expressa nos
questionamentos: seria o individuo totalmente autbnomo ou até que grau
estaria determinado pela sociedade? Seria esta superior € prévia a ele ou seria
ele um elemento importante na construcao da ordem social? (DOMINGUES,
2004, p. 17,8). Uma das grandes discussées que sempre percorreu as ciéncias
sociais se deu no ambito da tensao entre estrutura e acao. Ou seja, discutiu-se
sobre os constrangimentos e possibilidades sociais que preexistem as acoes
dos individuos sociais e sua articulagdo com a capacidade dos proprios

individuos, via agdo, mudarem a estrutura e transformarem a sociedade. O
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grande debate dividiu a teoria social entre os que reforcavam o papel da agéo e
da pratica, e agqueles para os quais a estrutura era primordial.

A teoria social nos ultimos decénios tem se ocupado de desenvolver
aportes na tentativa de sintetizar as duas abordagens (DOMINGUES, 2004,
p.57). As obras de Bourdieu, Giddens, Habermas e Boaventura de Souza
Santos, por exemplo, sdo expressao disso, pois procuram romper com a
polarizacao entre estrutura e acao, objetivismo e subjetivismo.

Neste sentido, constatam-se também duas perspectivas distintas
embasando a producdao sobre instituicbes politicas: uma perspectiva
racionalista e outra culturalista (ZURBRIGGEN, 2006; HALL; TAYLOR, 2003).
Em termos gerais, os enfoques racionalistas centram-se no agente e os
culturalistas na estrutura:

Si bien la perspectiva racionalista reconoce la influencia de la
estructura en los resultados politicos, ella es producto del
agente, mientras que en la perspectiva culturalista la estructura
existe independientemente de los individuos que la habitan
(ZURBRIGGEN, 2006, p. 72).

Os enfoques racionalistas enfatizam a racionalidade instrumental e o
célculo dos atores, visando a maximizacao dos interesses. Nesta perspectiva,
“as instituicbes fornecem informagdes concernentes ao comportamento dos
outros e se mantém porque realizam algo da ordem de um equilibrio de Nash”
(HALL; TAYLOR, 2003, p. 198).

A perspectiva culturalista, por sua vez, sustenta que o comportamento
dos atores jamais € inteiramente estratégico, mas limitado pela visdo de mundo
propria aos individuos. Desse ponto de vista, as instituicdes fornecem modelos
morais e cognitivos que permitem a interpretacdo e a acdo. Assim, a
persisténcia das instituicbes € explicada ao enfatizar que “muitas das
convengoes ligadas as instituicbes sociais ndo podem ser o objeto explicito de
decisdes individuais” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 198).

Deve-se ressaltar que enfoques complementares tém surgido de forma a
integrar relacionalmente o ator e a estrutura na compreensao da politica.
Diversos autores invocam uma atitude colaborativa e articulada entre as

diferentes correntes, de forma a aprimorar a compreensao da acdo humana e a
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resolucdo dos problemas teodricos ligados as perguntas da reproducdo e da
mudanca institucional.

O quadro analitico de empowerment é inserido neste contexto e busca
dar conta da relacao entre estrutura e acao (ALSOP, BERTELSEN, HOLLAND,
2006). Uma visao estatica do poder mostra-o como uma relacao estruturada de
dominacao/submissdo. Na abordagem do empowerment o poder provém de
véarias fontes sociais, econdmicas, politicas e culturais, e pode ser gerado e
disseminado através das interacdes sociais. Neste sentido, o poder é entendido
como a capacidade e autoridade para: influenciar o pensamento dos outros
(poder sobre); ter acesso a recursos e bens (poder para); tomar decisdes e
fazer escolhas (poder para); resistir ao poder dos outros, se necessario (poder
de).

E justamente por tratar-se de um conceito relacional, que articula a
analise da acao e da oportunidade estrutural, que a literatura tematica destaca
que esta chave analitica é especialmente Util para a analise de experiéncias
empiricas (ABBERS, 2000; BAIOCCHI et al., 2005; FUNG; WRIGTH, 2001;
NARAYAN, 2005; PETESCH; SMULOVITZ; WALTON, 2005; OAKLEY;
CLAYTON, 2003; SANTOS, 2002; COSTA, 2003; HOROCHOVSKI;
MEIRELLES, 2007; BAQUERO; BAQUERO, 2007).

Uma forma viavel de operacionalizar o conceito, que interessa
sobremaneira aos propositos desta pesquisa, € relaciona-lo a criacao de novas
institucionalidades. Nestas novas institucionalidades participativas os debates,
as negociacdes, as deliberacdes e as informacdes concernentes as politicas
publicas de alguma forma alcancam os cidadaos afetados — para que o0s
mesmos possam tomar parte, ainda que de forma indireta, no alargamento dos
foruns representativos, fazendo com que os cidadaos “sejam levadas em
consideragdao, em processos transparentes” (JACOBI et al. 2004 apud
HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007, p. 488).

Nesta mesma perspectiva de associar o0 conceito as mudancas
institucionais, Lubambo e Miranda (2007) estabelecem uma relacdo entre
esses espacos participativos e o processo de fortalecimento dos recursos das

comunidades pobres e excluidas, para que tenham condi¢des de participarem
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da implementacdo de politicas publicas e de processos deliberativos. Neste
sentido, destacam que os arranjos institucionais sdo importantes, inclusive,
para o barateamento dos custos de organizacdo e obtencdo de informacdes
por parte dos atores coletivos. Um “canal de participacdo novo que é
introduzido em virtude da acao coletiva bem sucedida se constitui ele préprio
em um forte incentivo para a organizagdo” (LUBAMBO; MIRANDA, 2007, p. 7-
8).

Neste sentido, torna-se necessario entender a complexidade das acdes
dos sujeitos levando-se em consideracdo fatores de diferentes ordens:
econOmica, politica e cultural, que estdo presentes na realidade e que tém
incidéncia sobre esses sujeitos.

Para efeito de andlises empiricas deve-se considerar a existéncia de
diferentes niveis de empoderamento, com um olhar atento sobre as motivacoes
dos sujeitos. Em linhas gerais, ao se analisar experiéncias empiricas verificam-
se dois tipos de posicionamento das pessoas afetadas: um posicionamento
reativo, que configura-se em uma postura adquirida em resposta a
determinadas ameacas, normalmente externa; e um comportamento proativo,
que é algo que se relaciona a busca por cursos de acédo escolhidos ou

desejados. Essas duas motivagcdes para o empoderamento

variam principalmente quanto aos custos enfrentados para a
realizagéo de seus objetivos, substancialmente maiores no primeiro
caso, embora haja uma tendéncia de individuos e grupos,
principalmente os desempoderados, se mobilizarem mais pela
primeira motivagao, ou seja, a reagao a alguma ameaca (Rich et al.
1995 apud HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007, p. 497).

Para que se avalie e se compreenda um processo de empoderamento, é
necessario ainda que se desenvolva uma analise de forma continua. Com isso,
€ possivel observar o processo participativo que geralmente comecga pelo
fortalecimento pessoal dos participantes, passa pelo desenvolvimento de
pequenos grupos de apoio, pelo desenvolvimento de organizagdes
comunitarias e de parcerias e, finalmente, pelo advento da acéo politica. E

neste sentido que o empoderamento, nesse caso, significa
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0 aumento do poder e autonomia de individuos e grupos sociais,
principalmente daqueles submetidos a relagbes de opresséo,
discriminagdo e dominagdo social, podemos afirmar que a
participacdo da comunidade na formulagdo e avaliacdo dos
programas € central para que estes possam se tornar processos
deflagradores do desenvolvimento e da transformagado social
(LAVERACK; WALLERSTEIN 2001 apud BECKER et. al., 2004, p.
665).

A investigacao sobre as experiéncias empiricas de participacdo, como é
o caso do Orcamento Participativo, contribui, portanto, para fazer avancar o
conceito de empoderamento, tornando-o mais operacional como instrumento

para compreender determinados contextos.

3 O OP como um mecanismo de empoderamento dos cidadaos

Recentemente o conceito de empoderamento tem ganhado espaco na
agenda de pesquisa sobre os resultados da participacao cidada em arranjos
institucionais. De acordo com Rebecca Abers (2000), a teoria politica moderna
ha algum tempo vem se ocupando do exame da participacdo do cidadao no
governo a partir da perspectiva de empoderamento, o que transcende em muito
a simples tomada de decisao de forma eficiente.

Na perspectiva do empoderamento, a participacdo nao é vista como uma
forma de transferéncia de responsabilidades publicas a grupos da sociedade
civil e sim do ponto de vista do aumento do controle cidadao sobre o Estado e
da melhoria da capacidade das pessoas comuns em compreender e decidir a
respeito de questdes que afetam suas vidas®. Portanto, a partir da criacdo de

foruns onde grupos tradicionalmente excluidos do processo de tomada de

*Nesta mesma perspectiva, Gohn (2004, p.24-5) entende empoderamento da comunidade no
sentido de que ela “seja protagonista de sua prépria histéria”. A autora aciona o conceito em
sua analise dos conselhos de gestéo e redes associativistas e afirma que “estamos vivendo um
novo momento na trajetéria do associativismo brasileiro. Nao podemos perder de vista que
essas nhovas redes associativistas também estdo contribuindo para o empowerment
(empoderamento) dos setores populares em nossa sociedade, ainda que de forma muito
pontual por trabalharem com projetos focalizados e tratarem os demandatarios excluidos como
clientes de servigos sociais. [...] Os Conselhos sdo uma das modalidades para o exercicio da
cidadania.
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decisao adquirem acesso ao Estado e influenciam na tomada de decisdes que
afetam as suas vidas.

Neste sentido, entende-se a participacdo como um elemento para o
empoderamento por possibilitar o desenvolvimento politico dos individuos, a
partir da conquista de habilidades, conhecimento e capacidade que auxiliem na
auto-organizagao da sociedade civil tanto para controlar de maneira mais eficaz
o Estado quanto para encontrar solucdes para seus proprios problemas sem a
interferéncia estatal. A participacdo ndo apenas promove o desenvolvimento
individual, mas também amplia a consciéncia social e politica da comunidade
(ABERS, 2000).

Rebecca Abers (2000) analisa o Orcamento Participativo a partir da
perspectiva de que o mesmo significou uma forma de reinvengao da
democracia local, na medida em que criou uma sinergia entre o Estado e a
sociedade civil, e conclui que o OP possibilitou 0 empoderamento da sociedade
civil, na medida em que 0 mesmo viabilizou um processo gradual de “controle
pelos participantes sobre o processo governamental de tomada de decisdo”
(ABERS, 2000 p. 222).

Abers, acionando autores como Cohen e Rogers (1992), Oakley (1991)
e White (1982) enfatiza que a participagdo cidada aumenta o sentimento de
apropriagdo dos projetos publicos por parte de seus beneficiarios e os féruns
democraticos sdo espacgos que incluem aqueles que tradicionalmente foram

excluidos do processo decisorio.

Direct democratic forums are spaces where traditionally excluded
groups can gain access to the state, making decisions affecting their
lives that would normally be made by their representative. It thereby
increases the control citizens have over government. At the same time,
participation contributes to the political development of individuals
(ABERS, 2000, p.6).

Abers (2000, p. 8) argumenta que € possivel promover empoderamento
a partir do Estado, na medida em que se enfrentem os dilemas da participagéo:
1) o dilema da implementag&o, isto €, quando os governos buscam desenvolver
mecanismos participativos voltados para integrar grupos menos poderosos no

processo decisério, mas ndao sao capazes de implementa-los por ndo conseguir
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mobilizar o governo para a politica participativa ou por temer a reacao politica
que pode resultar; 2) o dilema da desigualdade: mesmo quando sao criados
foruns onde os cidadaos tenham reais poderes decis6rios, 0S grupos mais
desfavorecidos, especialmente do ponto de vista socioecon6mico, sdo menos
propensos a participar por dificuldade de tempo, defasagem cognitiva, dentre
outros fatores, sendo que a participacdo feminina é a que apresenta o maior
nuamero de obstaculos e 3) o dilema da cooptagdo: os programas participativos
podem ser convertidos em uma forma de controle dos grupos sociais e ao invés
de propiciar 0 empoderamento comunitario sirva aos propositos de legitimar os
governos e desmobilizar lideres civicos potencialmente desestabilizadores.

Analisando o caso do OP de Porto Alegre, Abers (2000) afirma que este
€ um exemplo de empoderamento dos grupos desfavorecidos pela via
institucional, pois foram criados féruns publicos caracterizados pelo controle
cidadao, onde participavam grande numero de grupos economicamente
desfavorecidos e muitos cidaddaos historicamente  desmobilizados
politicamente.

William Nylen (2002) é outro autor que testa a tese de que a participacao
popular a nivel local empodera setores tradicionalmente excluidos da
populacdo mediante a dois estudos de caso de Orgamento Participativo
brasileiros: de Belo Horizonte e Betim.

O indicador utilizado por Nylen para analisar o empoderamento € o
aumento da participacao popular em outras instancias. A partir de pesquisa
realizada com os delegados do OP, o autor sugere uma correlagdo entre
envolvimento subsequente ou concomitante dos participantes do OP com
outras arenas sociais ou politicas, ou seja, uma maior participacao na vida

politica da sociedade.

A significant increase in participation indicates a correlation between
participants' experience as OP delegates and subsequent or
concomitant spillover participation in other social and political
organizations (that is, empowerment). This correlation at least
suggests a causal relationship between OP involvement and
empowerment (NYLEN, 2002, p. 133).

O autor enfatiza, no entanto, que a experiéncia no OP reforgou aqueles

que previamente ja eram ativos na sociedade civil. Em outro trabalho, Nylen
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aponta que o OP possibilitou que os grupos de baixa renda, mas nao os muito
pobres, passassem a ter “influéncia sobre o processo decisério de alocagédo de
uma porcentagem dos recursos publicos locais” (NYLEN, 2000 apud SOUZA,
2001, p. 93).

O OP tem sido relacionado ao empoderamento também nos trabalhos
de Fung e Wrigth (2001), autores que se apropriam do conceito de
empowerment para analisar experiéncias empiricas do mundo real, cujo
redesenho das instituicées democraticas possibilitam a influéncia das pessoas
comuns, muitas vezes pertencentes aos estratos mais baixos da sociedade, na
resolucao dos problemas que afetam as suas vidas.

Além do Orcamento Participativo, Fung e Wright (2001, p.7) analisam
outras experiéncias que geram empoderamento, tais como conselhos em
Chicago e os Panchayat em Bengala e Kerala, na india. De acordo com os
autores, estas experiéncias fazem parte da familia de Empowered Deliberative
Democracy (EDD), as quais sao radicalmente democraticas no que tange a
participagdo de pessoas comuns nos processos decisérios, envolvendo
deliberacao e vinculando discussao e acao. Os trés principios gerais que sao
fundamentais as experiéncias de democracia deliberativa empoderada sao: (1)
focar na resolugdo de problemas concretos, (2) envolver as pessoas comuns
afetadas por tais problemas (participacao bottom-up) e (3) gerar solugdes de
forma deliberativa.

Enfatizando o potencial do OP para o empoderamento, ndo obstante, os
autores apontam os problemas de projetos participativos como o OP, no

sentido de que o mesmo pode ser absorvido pela velha politica clientelista:

The system of participatory budgeting could be reabsorbed into old-
school clientelist politics in which party bosses control discussion and
resulting budget recommendations. Small factions of neighborhood
residents or parents might use public powers created by the community
policing and school governance reforms to benefit themselves by, for
example, protecting just a few blocks or establishing special school
programs for the sake of just their own children (FUNG; WRIGHT, 2001,
p. 36).

Outros autores como Alsop, Bertelsen e Holland (2006) enfatizam o

potencial da participacao social para o empoderamento, e especificamente do
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Orcamento Participativo, na coletanea Empowerment in Practice: From
Analysis to Implementation, onde apresentam esta experiéncia brasileira além
de outros quatro estudos de caso. Na mesma perspectiva, Petesch, Smulovitz
e Walton (2005) analisam o Orgcamento Participativo em meio a outras
experiéncias latino-americanas, enfatizando que o OP de Porto Alegre ilustra
projetos que promovem o empoderamento, especialmente dos mais pobres.
Conforme os autores, as mudangcas empreendidas envolveram tanto a
mobilizagao popular quanto a abertura das instituicoes.

Alegretti e Allulli (2007), ao analisar as experiéncias de Orgcamento
Participativo na ltalia acionam o conceito de empowerment, afirmando que, a
partir das atividades da Rede do Novo Municipio, eram possiveis trocas de
experiéncias de OP e discussdo de inovacbes no ambito das praticas de
desenvolvimento e gestao territorial. A Rede do Novo Municipio enfrentava o
tema do empowerment das comunidades locais a partir da “introducéo de
formas de democracia participativa (e deliberativa) nos processos de decisao”
(ALLEGRETTI; ALLULLI, 2007, p. 120).

Os autores Garcia-Leiva, Dominguez, Hombrados, Palacios, Morales e
Gutiérrez (2011), analisando a relacdo entre orcamento participativo e
empoderamento comunitario afirmam que esta € uma das ferramentas mais
interessantes para potencializar a comunidade. Para os autores, se em um
municipio se inicia um processo formal no qual a iniciativa € da instituicao e
ndo da cidadania, se verificardo condicbes minimas prévias para o
fortalecimento comunitario. Neste caso, a experiéncia participativa podera ter
outros tipos de resultados e impactos, mas nao alcancara o fortalecimento de
seus habitantes. Esta é a concluséo a partir de um estudo quase experimental

realizado na provincia de Malaga (Espanha). Mas enfatizam:

Al igual que la mayoria de los procesos psicosociales, el
empowerment es un proceso vivo que va cambiando y sobre el que
influyen una gran cantidad de variables, por lo que un Unico
fotograma no informa, suficientemente, de la historia completa
(GARCIA-LEIVA et. al, 2011, p. 89).

Até o momento, o trabalho mais sistematico que relaciona a experiéncia

de Orcamento Participativo ao empoderamento € aquele desenvolvido por
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Gianpaolo Baiocchi, Patrick Heller, Shubham Chaudhuri e Marcelo Kunrath
Silva (2006), intitulado Measuring and Evaluating Empowerment: Participatory
Budgeting in Brazilian Municipalities. Os autores analisam uma amostra de dez
municipios brasileiros, comparando o impacto do OP para o empoderamento
entre cidades que desenvolveram o OP e cidades que nao desenvolveram esta
experiéncia, as quais compuseram um grupo de controle.

De acordo com Baiocchi, Heller, Chaudhuri e Kunrath Silva (2006), a
sociedade civil deve ter capacidade autbnoma de auto-expressao (a¢ao) e uma
estrutura de oportunidades para que possa efectivamente participar de maneira
significativa no interior do Estado. E neste sentido, a implantacdo do OP nos
municipios estudados envolveu mudancgas tanto na estrutura quanto na acao.

De acordo com tais autores, o governo local € um ambito propicio para o
empowerment, onde as possibilidades de reforma institucional s&o maiores.

Para Baiocchi et al. (2006), o Orcamento Participativo cria tal estrutura
formal de oportunidade para o engajamento Estado-sociedade, por isto € um
mecanismo institucional para o fortalecimento da cidadania, pois possibilita a
expansao de oportunidades estruturais para o empoderamento dos grupos
mais desfavorecidos, pois reduz o custo de participacdo para os pobres e
aumenta os custos de participacao das elites tradicionais (BAIOCCHI et al.,
2006, p. 96).

The transition to formal democracy has opened up new possibilities for
institutional reform. PB represents a comprehensive effort at
empowerment. It not only targets a critical source of power — the
allocation of local public resources — but does so explicitly by offering
incentives for agency and linking agency to authoritative decision
making (BAIOCCHI et al. 2006, p. 121).

Baiocchi et al. (2006) enfatizam que a adocdao do Orgamento
Participativo claramente enfrenta a politica clientelista tradicional.

Os autores concluem que a introducdo do OP representa uma clara
diferenca na participacédo, pois todas as cidades apresentaram aumento no
envolvimento cidadao e que as cinco cidades analisadas que adotaram o OP
experimentaram um aumento na oportunidade estrutural, mas apenas duas das

cinco experiéncias apresentaram melhoria em ambas: oportunidade estrutural e
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niveis de acao. A Unica excecao foi o caso de Maua, onde o OP foi utilizado
como um instrumento de controle politico, entdo enfraqueceu a sociedade civil.

Portanto, Baiocchi et al. (2006) enfatizam que os resultados da
participagdo devem ser entendidos levando-se em consideragao os partidos
politicos, as reformas institucionais e a sociedade civil, e chamam a atengao
para o fato de que o impacto do OP depende em grande parte do nivel de
organizacao pré-existente da sociedade civil.

Em trabalho recente sobre o OP digital em Belo Horizonte, Maia,
Marques e Sampaio (2010) utilizam o conceito de empowerment para analisar
aquela experiéncia. Acionando Marques e Miola (2007) e Marques (2008), os
autores afirmam que o Orcamento Participativo (e mais especificamente o OP
digital) € um dos poucos programas no Brasil que usa a internet para conferir
poder de decisao (empower) aos cidadaos e também é inovador nas diversas
ferramentas participativas e interativas que oferece em relacdo a outras
instituicdes politicas formais no Brasil.

Para Maia et al. (2010, p. 473) o empoderamento no caso do OPD
esteve atrelado ao fato de que os cidadaos tinham consciéncia de que os
foruns de participacdo online seriam lidos e eram uma maneira de mobilizar
outros cidaddos a votar ou tentar convencé-los de determinada escolha.
“Mesmo nao incentivando ou empoderando a discussdo, o OPD criou um
espaco no qual ela pode acontecer” e acionando Warren (2007), afirmam que
“uma possibilidade para institucionalizar a deliberacao é captar falas que nao
sao deliberativas em intencao e produzir dindmicas que sao deliberativas em
funcao”.

Em trabalho que analisa o empoderamento social no OP de Porto Alegre
e Belo Horizonte Souza (2001) destaca que a forga de tal processo participativo
nas respectivas cidades parece estar na capacidade de inserir pessoas e
comunidades historicamente marginalizadas no processo politico-decisério
formal. Ao analisar a maneira como os cidadaos tém despendido energia e
tempo na discussdo sobre a alocacdo dos recursos publicos nestas

experiéncias participativas, a autora destaca que isto se configura em
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empoderamento ou autogoverno sobre determinadas politicas publicas. Ao

estimular a auto-organizagao dessas comunidades,

o OP abre a oportunidade para que os moradores de baixa renda
vejam a si mesmos como cidaddos, ndo mais condenados a
sobreviver a margem do Estado (...) Neste sentido, o mérito do OP
parece nao estar necessariamente nos ganhos materiais para
segmentos de baixa renda, mas sim na ampliacdo da participagéo e
do poder de decisao (SOUZA, 2001, p. 94).

Seguindo no trabalho de andlise da literatura sobre o Orgcamento
Participativo, mesmo a partir de autores que nao utilizam diretamente este
conceito, é possivel constatar diversos elementos que sugerem o
empoderamento dos cidadaos envolvidos no processo participativo.

Diversos autores apontam como um dos aspectos positivos das
experiéncias de Orcamento Participativo a contribuicdo que o projeto tem dado
no sentido de atingir frontalmente as praticas clientelistas de alocacao de
recursos (AZEVEDO, 2003; JACOBI, 2002; VITALE, 2004; FEDOZZI, 2005;
SOUZA, 2001). Nos municipios que desenvolvem a experiéncia regularmente
até mesmo os politicos cuja trajetéria € marcada por uma tradicao clientelista
tém percebido o 6nus politico que a contraposicdo ao OP pode causar.
Considerando que o OP segue a légica de uma abordagem universal da

cidade,

a distribuicdo das obras emerge de uma relagdo contratual
previamente estabelecida através de um regulamento que determina
as regras basicas de negociagao interna de cada regiao da cidade e
entre regides, dificultando o clientelismo” (Jacobi e Teixeira, 1996
apud JACOBI, 2002, s.p.).

Outro elemento que remete a perspectiva de empoderamento é a
qualificacdo deste espaco de participacao politica que envolve representantes
do governo e da comunidade como um espaco de co-gestao (FEDOZZI, 1999,
2001 e 2005; PONTUAL, 2000; VITALE, 2004). De acordo com Fedozzi, esse
processo de co-gestdo se expressa por um sistema de partilha do poder, no
qual as regras de participacao e de distribuicdo dos recursos de investimentos
sao definidos por meio de um mecanismo procedimental e argumentativo, que

se caracteriza por uma interacdo institucional entre o Executivo e as
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comunidades. Estabelece-se, desta maneira, uma forma de legitimacédo e
validacao das decisdes politicas, cuja qualidade € definida a partir da forma
como os diversos atores do governo e da comunidade se posicionam no
processo.

Neste sentido, o OP configura-se em um processo de co-gestdo na
medida em que o Executivo ndo impde a sua visdo unilateral, apenas
consultando a populacao para, finalmente, tomar sozinho as decisdes finais —
pratica bastante comum aos modelos tradicionais que concebem a participacao
como adesao — e nem, tampouco, delega o poder de estabelecer as regras de
participagdo e de definir sobre o0s investimentos aos moradores e/ou
associagoes civis — 0 que configuraria o processo de auto-gestdao. No OP,

o Executivo adotou, sim, o procedimento da produgao argumentativa
de consenso constituindo um regramento compartilhado. O fez,
entretanto, mediante uma intervengdo governamental ativa e com
grande poder de iniciativa e de influéncia. A construgdo do método
para a distribuigao dos recursos, assim como a definigao da estrutura
e do processo na dindmica do OP - a regionalizacao, as instancias e

as formas de representagcdo, sdao exemplos desse "modelo” de co-
gestao (FEDOZZI, 2005, p. 11-12).

Ha também uma vasta literatura que relaciona as experiéncias de
Orcamentos Participativos a inversdao de prioridades (MARQUETTI, 2000;
MARQUETTI; CAMPOS, 2008; SOUZA, 2001; AVRITZER, 2003; VITALE,
2004), na medida em que este projeto disponibiliza uma parte substancial do
Orcamento para o processo de deliberagao publica, por meio de uma dinamica
que garante que as definicdes das politicas de investimentos tenham como
objetivo o atendimento de interesses realmente publicos e ndo aos interesses
privatistas das elites privilegiadas, ou seja, o processo de redistribuicdo dos
recursos da-se a partir de uma sistematica que leva em consideragao os
critérios de justica social.

Estudos sobre o OP de Porto Alegre, como o realizado por Marquetti
(2000) durante o periodo de 1997-2000, dao conta de que houve aumento dos
investimentos definidos e realizados pelo OP, bem como a expansdo na
distribuicdo dos bens e servicos publicos. Isto sugere que este arranjo

participativo configura-se como um instrumento poderoso para reduzir 0s
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elevados niveis de desigualdade que caracterizam a sociedade brasileira,
levando a um empoderamento dos pobres.

Na mesma linha, ao analisar o Orcamento Participativo na cidade de
Porto Alegre, Avritzer (2003) destaca que tal projeto funcionou como um
facilitador de uma politica distributiva e de uma forma de inverter prioridades.
Esta perspectiva de andlise pode ser fundamentada acionando-se Boaventura
de Souza Santos, que identifica no processo participativo daquela cidade a

existéncia de trés fatores, a saber:

todos os cidadaos tém direito de participar, sendo que as
organizagbes comunitarias ndo detém status ou prerrogativas
especiais (...); a participagdo é dirigida por uma combinagao de
regras de democracia direta e democracia representativa (...); o0s
recursos de investimento sao distribuidos de acordo com um método
objetivo baseado na combinagao de critérios gerais (...) e de critérios
técnicos (SANTOS,1998 apud AVRITZER, 2003, p. 8).

Autores como Marquetti (2002), Azevedo (2003), Baierle (2005),
Ldchmann (2008), Avritzer e Pereira (2005) destacam o fato da discussédo e
deliberacao sobre recursos publicos chamar a atencao das classes e grupos
menos privilegiados, que dependem da Administragdo Publica para o acesso a
investimentos e servicos basicos — fazendo com que estes atores de baixa
renda sejam os que mais participam destas experiéncias. Isto se deve, em
grande medida, ao fato deste projeto prever a participacao direta dos cidadaos,
independentemente de vinculos associativos.

Ao discutir sobre tal processo em Porto Alegre, Baierle (2005) enfatiza
que a grande maioria dos participantes pertence as classes populares:
trabalhadores sem qualificacdo, mulheres, individuos com escolaridade
primaria, renda familiar inferior a R$ 1.000,00 e uma forte presenca de negros e
de descendentes indigenas. Apesar de reconhecer que ha uma variagao nesse
perfil na composigdo do COP, sobretudo nos quesitos renda, escolaridade e
género, o0 autor destaca que essas pequenas distorcdes nao anulam os méritos
do projeto, na medida em que ha um: “controle dos representantes diretamente
pelos representados, podendo os conselheiros ter o seu mandato revogado por
decisdo do férum de delegados em reunido especialmente convocada para
esse fim” (BAIERLE, 2005, p. 22).
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Apontando neste mesmo sentido Lichmann (2007) aponta que o perfil
socioecondémico dos participantes do Orcamento Participativo configura-se em
um importante indicador da adocdo de um critério de legitimidade, processo
pautado no principio da inclusao social. Ao contrapor o OP aos conselhos
gestores, ressalta que ao contrario dos conselhos cujo desenho esta ancorado
na paridade, o OP “esta vinculado a um projeto orientado para a ampliacao da
participagdo dos setores historicamente excluidos do cenario das decisdes
governamentais (LUCHMANN, 2007, p. 159-60).

Marquetti (2002) € ainda mais incisivo em relacao a essa perspectiva
analitica ao apontar que o OP colocou o pobre no poder, na medida em que
criou as condi¢cdes para que setores pobres da populacdao, que nunca tiveram
espaco de interferir das agdes governamentais, pudessem definir a politica de
investimentos da prefeitura — o que tornou possivel a emergéncia de setores
sociais excluidos, que sdao agora “os novos donos do poder” (MARQUETTI,
2002, p. 9).

Tais elementos, mesmo quando nao se trabalhe diretamente com o
conceito de empowerment, projetam o debate na direcado de relacionar o
Orcamento Participativo ao empoderamento da comunidade. Tais perspectivas
apontam para a analise do processo participativo no sentido de aproximacao
da comunidade do espaco de tomada de decisdo. O enfoque sobre tal
programa é no sentido de que este estabelece uma sistematica que se pauta
por uma metodologia politica de ouvir a populacao, enfrentando e superando
os problemas caracteristicos do modelo tradicional de definicdo dos
investimentos, que se notabiliza por excluir os cidadaos das decisdes politicas.

Cabe destacar, porém, que apesar de ter entrado na agenda ha
aproximadamente uma década, a literatura que analisa o Orgamento
Participativo a partir do conceito de empoderamento ainda é incipiente e
principalmente fundamentada em poucas experiéncias, particularmente
aquelas que tiveram bastante éxito na aplicacdo deste mecanismo de definicao
da politica de investimentos (HOUTZAGER; LAVALLE; ACHARYA, 2004).
Portanto, este campo de analises é dominado esmagadoramente por estudos

de caso que incorrem no risco de chamar a atencao para alguns poucos
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exemplos emblematicos de participacdo inclusiva e empoderamento
comunitario, resultados que, equivocadamente, por vezes tornam-se
generalizaveis a todas as experiéncias de Orgcamento Participativo. A
experiéncia de Porto Alegre € amplamente estudada, ao passo que muitos
outros municipios ndo tém sido alvo de avaliagdes no que tange aos resultados
da participagao.

Neste sentido, este trabalho objetiva dar a sua contribuicdo buscando
analisar em que medida a adocao de mecanismos de gestdo participativa tem
ou ndo resultados semelhantes em distintos contextos politicos e sociais.
Acrescentar novas evidéncias empiricas a literatura existente, recolocando em
discussao os fundamentos tedricos acerca da relacdo entre participacdo e
empoderamento contribuira para uma reflexdo mais abrangente que acabe por
contemplar melhor a diversidade de experiéncias do OP e, por conseguinte,
permitir uma compreensao mais profunda dos resultados da participacéo.

E neste sentido que sera analisado o caso do Orgamento Participativo
desenvolvido em um municipio do interior paulista, a saber, a cidade de
Araraquara. Trata-se de investigar, nos processos e dinamicas no interior do
OP, se e até que ponto se verifica um processo de mediagdo politica que
favorece o empoderamento social, entendido em termos gerais como “um
processo por meio do qual pessoas e comunidades adquirem controle sobre
questdes de seu interesse” (LAWSON, 2001 apud BAQUERO et al., 2004,
p.9), quando verifica-se “a expansdo da capacidade daqueles anteriormente
excluidos do processo decisério de participar, negociar com, influenciar e
controlar as instituicdes responsaveis pelas acées que afetam as suas vidas”
(NARAYAN, 2002, p.14).

Neste sentido, duas ordens de questionamento serdo investigadas: a
dindmica e os resultados da participacdo dos cidaddaos em arranjos
institucionais como o Orcamento Participativo. Isso porque compreende-se que
uma adequada avaliacdo dos resultados, o principal objetivo desta tese, néo

pode prescindir da correta compreensao dos processos.

Desta forma, esta reflexdo empirica centrada no OP como um
mecanismo para gerar empoderamento requer como condicdo prévia a
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apresentacdo da maneira como o0 conceito de empoderamento sera
operacionalizado.

4, Operacionalizacao do conceito de empoderamento para
analise do OP de Araraquara

A partir de diversas conceituagdes (LAWSON, 2001 apud BAQUERO et
al., 2004; NARAYAN, 2002; ALSOP; BETERLSEN; HOLLAND, 2006), nesta
pesquisa sera adotada a definicdo de empoderamento como um processo de
conquista ou reforgo das capacidades individuais ou coletivas para a realizacao
de escolhas intencionais que serdo transformadas em ac¢des governamentais e
eficazes que levarao aos resultados desejados.

E neste sentido que o empoderamento é aqui entendido a partir de uma
perspectiva emancipatéria, ou seja, como um processo por meio do qual os
individuos, as organizagdes e as comunidades angariam recursos que lhes
permitem ter voz, visibilidade, influéncia e capacidade de acao e decisdo. Por
isso 0 empoderamento deve estar relacionado ao poder de interferir na
elaboracao da agenda acerca dos temas que afetam os individuos e grupos, a
promogcao dos “direitos de cidadania que propiciem, particularmente aos
estratos de menor status socioecon6mico, a ampliacdo das ‘“liberdades
substantivas” (SEN, 2000 apud HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007, p. 486-
487).

Empoderamento é aqui interpretado como um conceito importante para
analisar este tipo de experiéncia participativa por algumas caracteristicas
peculiares: é adequado para a andlise de processo (KABEER, 2001; OXAAL;
BADEN, 1997; ROWLANDS, 1995 apud MALHOTRA; SCHULER, 2006),
permitindo concentrar-se explicitamente nos processos de mudanca em
direcdo a maior igualdade ou maior liberdade de escolha e agéo; por se tratar
também de um conceito capaz de combinar as dimensdes de analise da
estrutura e da acao; por possibilitar um papel de relevancia a agéncia, ou seja,
os cidadaos sdo atores importantes no processo de mudanca que esta sendo

descrito ou mensurado; por tratar-se de um conceito relacional, a partir do qual
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€ possivel compreender o processo de empoderamento como uma forma de
correcao de assimetrias e desequilibrios de poder, dando-se especial atencao
a incorporagao dos atores tradicionalmente excluidos do processo decisério
das politicas publicas.

E exatamente por tratar-se de um conceito relacional, o empoderamento
da sociedade civil ndo é avaliado em um vacuo, mas sempre em relacao aos
outros com os quais interage, em especial ao outro polo envolvido no processo,
ou seja, o Estado. Neste sentido, nesta pesquisa sera considerado o grau de
autoridade do governo e da sociedade no processo de elaboracéo, definicdo e
execucdao da politica de investimentos no OP e a autonomia de ambos os pélos
envolvidos para a realizagcdo das escolhas para avaliar o nivel de
empoderamento.

Boaventura de Souza Santos (2002, p. 534) enfatiza que a autonomia,
em processos participativos, ao invés de ser uma caracteristica estavel de um
dado processo politico € revestida de um carater provisério, em constante
alternancia e influenciada pela disputa politica em jogo, ou seja, “é o resultado
de uma luta continua”. Analisando o contrato politico de co-gestao possibilitado
pelo desenvolvimento do OP de Porto Alegre, o autor destaca que a relacao
entre os polos envolvidos no processo, governo local e sociedade civil, pode
ser descrita como uma “autonomia mutuamente relativa”, pois neste tipo de
contrato acaba por ocorrer uma relativizagdo da autonomia de cada um dos

atores envolvidos. Conforme o autor, no contexto brasileiro,

a autonomia é medida pela capacidade de desenvolver forgcas e
eficicia organizativa, manobrando entre influéncias politicas externas
que competem entre si, e usando essa competicdo para impor
exigéncias que, por importantes que sejam para a comunidade, nao
representam uma prioridade para nenhuma das forgas politicas em
competicao (SANTOS, 2002, p. 534).

Conforme Santos, em experiéncias como a do OP de Porto Alegre, a
autonomia ndo pode ser concebida como espontaneidade popular, como
capacidade nata de auto-organizacdo popular das pessoas pobres em
comunidades degradadas, sem o apoio ou a influéncia de forgas politicas

externas devidamente organizadas. A autonomia deve antes ser entendida
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como a capacidade popular de canalizar apoio externo e de coloca-lo “ao
servico de objetivos, exigéncias e agendas gerados no seio das comunidades”.

E acrescenta que

nao sendo o OP um movimento popular, mas uma constelagdo
institucional, concebida de modo a funcionar como um ponto de
encontro sustentado, de funcionamento regular, entre 0 movimento
popular e o governo municipal, a questao da autonomia do OP deve
ser formulada como a capacidade real de os representantes
populares nessas instituicbes moldarem as agendas, os prazos, 0S
debates e as decisdes (SANTOS, 2003, p. 444).

Portanto, em pesquisas empiricas o conceito de empoderamento deve
ser entendido a partir de sua aproximacdo a nogdo de autonomia, ou seja,
referindo-se a capacidade que individuos e grupos possuem de decidir sobre
as questdes que lhes dizem respeito — no que concerne a esfera politica,
econOmica, cultural, psicoldgica, entre outras. Neste sentido, empoderamento
trata-se nao apenas de um atributo “mas também de um processo pelo qual se
aufere poder e liberdades negativas e positivas”, sendo possivel concebé-lo
“como resultante de processos politicos no ambito dos individuos e grupos”
(HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007, p. 486).

Neste sentido € que a mensuracao do empoderamento tera como base a
avaliagdo da capacidade deliberativa dos atores sociais no OP. Desta forma, a
verificacdo da existéncia ou ndo de empoderamento no OP sera feita a partir
da andlise da atuacdo dos atores sociais e governamentais nas diferentes
etapas do processo participativo em questao.

Nesta investigacdo o empoderamento é compreendido como um produto
da interagdo entre a acao dos individuos e grupos e a oportunidade estrutural.
O quadro analitico contempla, portanto, o contexto social e institucional nos
quais os atores agem, as variaveis vontade politica, desenho institucional e
associativismo, portanto, o desenho participativo interativo. Acdo é definida
como a capacidade de um ator ou grupo realizar escolhas intencionais. Mas a
acao nao pode ser tratada como sinbnimo de empoderamento. Mesmo quando
as pessoas tém a possibilidade de fazer escolhas, elas podem nao realiza-las
de maneira autdnoma, e sim constrangidas ou influencidas por outros atores. A

estrutura, por sua vez, é importante pelo fato de que, ao estabelecer as "regras
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do jogo" para o exercicio da agéncia, contextos institucionais podem ampliar ou
restringir a eficacia da acao, removendo ou nao barreiras formais e informais.
Para efeitos analiticos e seguindo a perspectiva de Rebecca Abers
(2000), entende-se aqui que uma genuina politica participativa empoderada
contempla trés aspectos, que guardam relacao com o ciclo de participagdo no
OP: (1) ser amplamente aberta a todos aqueles que foram até entdo excluidos
do processo decisério das politicas e obras publicas, envolvendo a discussao
de agendas e a definicao de metas politicas governamentais, ao invés de
meramente debater ou implementar programas pré-concebidos pelo governo;
(2) as escolhas efetuadas no processo participativo serem transformadas em
acdes de governo, gerando os resultados desejados e (3) envolver o controle
efetivo dos cidadaos e que os mesmos tenham reais poderes deliberativos. Um
processo que gera empoderamento comunitario cumpre, em certa medida,

cada um desses trés requisitos.

Figura 1. Ciclo do Processo de Participacao para Definicdo das Politicas e

Investimentos Municipais e Gradacao de Empoderamento

o

Monitoramento

. e Controle
2. Cidadao de
Implementacéao Politicas

de Politicas

) Formulacéo e
Definicao

Fonte: autoria prépria
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Portanto, o quadro de avaliacdo do empoderamento € aqui concebido
como parte de um processo de trés etapas e analisado em termos de
gradacbes, sendo a primeira a mais elementar, a segunda de um
empoderamento relativo e a terceira corresponde ao grau mais elevado de
empoderamento.

Nesta pesquisa o empoderamento sera medido pelo grau de decisdo e
autonomia do governo e da sociedade civil em termos de Formulagéo, Implementacao
e Monitoramento das Politicas.

1. FORMULACAO E DEFINICAO

Considerando que a abertura e possibilidade de participagao de grupos
anteriormente excluidos do processo decis6rio é um indicador de
empoderamento, a primeira pergunta refere-se ao grau em que 0S processos

decis6rios do Orcamento Participativo sdo genuinamente deliberativos.

2. IMPLEMENTACAO

O fato das decisdes no que tange a definicdo da verba de investimento
serem coletivas e deliberativas por si sé ndo basta. Para que o processo seja
genuinamente democratico as decisdes devem ser efetivamente traduzidas em

acodes reais.

3. MONITORAMENTO

Uma genuina politica empoderada requer mais do que a existéncia da
deliberacdo e implementagcdo das decisées. Devem contemplar também
mecanismos de monitoramento continuo, acompanhamento da execucao das
decisdes que permitam a prestacdo de contas e a responsabilizacdo dos
agentes governamentais.

E neste sentido que muitos indicadores de empoderamento,
operacionalizados a partir das entrevistas em profundidade e de um survey sao
indicadores de processo, envolvendo a andlise da autoridade dos participantes
do OP, o poder de decisdo autbnomo, a execucdao das decisdes, a
possibilidade de monitoramento, o nivel de acesso a informacéao, a prestacao

de contas governamental, dentre outros. Tais indicadores estdo presentes nos

89



roteiros das entrevistas e nos questionarios que constam como Anexos desta

tese.

No decorrer da analise de empoderamento vinculada ao processo das
politicas publicas, se atentara, ainda, para os problemas e limites da
participacdao (FUNG; WRIGHT, 2001):

i. Auséncia de autonomia: o carater democratico dos processos pode ser
comprometido por sérios problemas de distribuicdo de poder e dominacao
no interior das arenas deliberativas, que podem ser marcadas por
assimetria de poder entre governo e sociedade ou dominadas por grupos
poderosos. Governo e atores externos podem impor limitacbes ao ambito
de decisado deliberativa e acédo e as escolhas da comunidade podem nao

ser marcadas pela autonomia.

i. Estabilidade e sustentabilidade da experiéncia: experiéncias
participativas podem desfrutar de um sucesso inicial, mas podem ser
dificeis de se sustentar a longo prazo. Elas podem comecar com uma
explosao de entusiasmo popular e vontade politica governamental, mas

depois se enfraquecem.
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IIl. ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE ARARAQUARA: ANALISANDO A
EXPERIENCIA EMPIRICA

1. Caracterizando o contexto

A cidade de Araraquara é uma das mais tradicionais do interior do
estado de Sao Paulo, o que se deve a sua importancia histérica no cenario
paulista, que ja se manifestava desde fins do século XIX, perdurando-se ao
longo do século XX, quando a cidade, apesar de ter perdido importancia
relativa em termos econémicos, sociais e politicos na esfera estadual, ainda se
manteve como um polo regional importante.

No que se refere ao desenvolvimento econdmico, os dados citados por
Telarolli (1977) dao conta de que, apesar da fundagao desta cidade datar-se de
22 de Agosto de 1817, a mesma passou por um processo rapido de
crescimento, fortemente ancorado na expansdo da cultura cafeeira. Isto
possibilitou que ja em fins do século XIX Araraquara tenha se transformado em
uma das principais forgcas econdémicas do estado, ficando atras apenas da
capital paulista, de Campinas, de Ribeirdo Preto e de Santos, o que pode ser
constatado quando se observa que no ano de 1897 este foi 0 municipio que
mais concorreu com sua producdo agricola para a riqgueza do estado
(TELAROLLI, 1977, p. 23).

No que se refere as questdes demograficas, Telarolli (1977) destaca que
os dados da Reparticdo de Estatistica e Arquivo do Estado de Sao Paulo, dao
conta de que Araraquara ocupava um lugar de destaque no cenario paulista.
Conforme o autor, no ano 1897 Araraquara tinha uma populacdo de 47.800
habitantes, ficando atras apenas da Capital do estado, com 233.300 habitantes;
da cidade de Campinas, 64.000 habitantes e da cidade de Sao Carlos, 60.990
habitantes.

Telarolli (1977) ressalta, ainda, que Araraquara também passou por um
avanco significativo no que se refere ao desenvolvimento humano naquele
periodo, o que pode ser demonstrado pelo fato desta cidade ja no ano de 1896

ter concluido o servico de abastecimento de agua e, em 1897, comecar a
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realizar as ligacoes dos prédios com a rede de agua. E, concomitante a isso,
ter comecgado a realizar as obras da rede de esgotos.

Todavia, em que pese o pleno desenvolvimento do ponto de vista
econdbmico e social e o forte incremento populacional pelo qual a cidade de
Araraquara passou em fins do século XIX, que a posicionava num cenario
privilegiado no estado de Sao Paulo, ndo houve paralelamente a esse
desenvolvimento a criacdo de instituicdes politicas que projetassem a cidade
para um patamar condizente com a sua importancia econémica. Por isso, o
cenario politico da cidade em fins daquele século era marcado pela existéncia
de constantes conflitos envolvendo as forgas publicas (os militares) e os civis,
em um contexto onde o poder de fato estava dividido entre dois individuos
integrantes da Guarda Nacional, os coronéis Antonio Joaquim de Carvalho e
Joaquim Duarte Pinto Ferraz.

Neste sentido, havia em Araraquara uma “polarizacdo politica” que
organizava o cenario eleitoral na cidade desde a Proclamacao da Republica,
em torno dos dois prestigiosos politicos citados anteriormente, ambos
fazendeiros do café, destacando que o primeiro era um republicano historico e
0 segundo era um monarquista de familia tradicionalmente militante do Partido
Conservador.

Telarolli (op. cit.) destaca, assim, que ao longo da década de 1890 o
eleitorado da cidade de Araraquara estava dividido em duas sec¢des eleitorais,
as quais eram presididas pelos referidos coronéis, acrescentando que tais
secdes eram instaladas nas suas casas ou nas de seus correligionarios, sob a
alegacao de que nao havia prédios publicos, sendo “o dono das casas o0 1°
mesario da secc¢ao que funcionasse em sua residéncia” (TELAROLLI, 1977, p.
32).

Esta aparente polarizacdo politica ndo implicava em contraposicao de
interesses, visto que quando estavam em jogo os interesses das elites da
época havia a unido dos dois grupos conservadores. Isto ficou evidenciado no
episodio da expulsdo de um advogado abolicionista, Anténio Henrique da
Fonseca, visto que, conforme o autor, para expulsar o referido advogado “o

tenente-coronel Joaquim comandou uma manifestacdo a frente de quase
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trezentos homens armados e foi de uma janela da casa do coronel Carvalho
que ele falou incitando os &nimos contra a vida do abolicionista. Nao sé o dr.
Fonseca, mas também o juiz de Direito tiveram que abandonar a cidade”
(TELAROLLI, 1977, p. 34).

Todavia, o episddio que o autor coloca como exemplar desta juncao dos
interesses das elites conservadoras de Araraquara naquele periodo data do
ano de 1897, quando se deu o assassinato do prestigioso chefe politico da
cidade, o coronel Anténio Joaquim de Carvalho. Este episodio resultou em
violenta represalia que ocasionou na morte de dois sergipanos radicados nesta
cidade, depois de serem retirados da cadeia para a pratica da justica com as
préprias maos, fato que contou com a anuéncia do chefe de policia local.

Tellaroli (1977, p. 66) trata do caso como um crime praticado por
correligionarios e familiares do morto e ndo como um fato em conseqiéncia de
uma revolta popular, como tentou fazer crer a imprensa oficial da época. O
episddio configurou-se como uma forma de “acerto de contas”, empreendido
pelos correligionarios e parentes do morto que “viam no desaparecimento do
‘coronel’, além da perda do patriarca, uma agressao e uma derrota que exigiam
uma desforra”.

Para a organizacao e a execucgao de tal tarefa macabra os “justiceiros”
contaram com a “agdo e a omissao do oficialismo estadual que, através dos
diferentes escaldes, ndo deixaria de cumprir sua parte no ‘pacto coronelista™.
Conforme o autor, o fato demonstrou um descaso das autoridades locais e
estaduais com a seguranca e a integridade fisica dos prisioneiros que foram
assassinados, no que ficou conhecido nacionalmente como o “assassinato dos
Britos” (TELAROLLI, 1977, p. 66).

Em trabalho mais recente sobre as transformacoes pelas quais passou a
cidade de Araraquara, Kerbauy (2000) desenvolve a sua analise enfocando os
aspectos que possibilitaram, segundo a autora, um rompimento desta cidade
com o passado conservador e sua emergéncia em um novo contexto com
tracos predominantemente modernos.

A partir de tal perspectiva, a autora divide o processo de modernizagcao

da cidade de Araraquara em diferentes etapas, caracterizadas por momentos
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distintos de desenvolvimento, coincidentes com o ciclo de desenvolvimento do
Brasil.

Em relagdo a primeira etapa do desenvolvimento da cidade, destaca-se
que esta teve inicio com o surgimento da cidade, no comego do século XIX, e
se encerrou com a crise de 1929. Neste periodo o desenvolvimento da regido
resultou, basicamente, “da criacdo de gado, da producdo cafeeira e da
implantagcao dos ‘caminhos de ferro’ na regido, que possibilitaram a expansao e
o incremento da producao” (KERBAUY, 2000, p. 91).

No que se refere a segunda etapa, que é identificada como intermediaria
de adaptacao, a autora ressalta que essa teve inicio com a crise de 1929 e foi
até meados dos anos de 1950, quando a cafeicultura entrou em declinio com o
término da ocupacéo de sua fronteira. Kerbauy (2000, p. 91) destaca que neste
periodo a regido passou por um processo “de esvaziamento populacional ao
mesmo tempo em que se tornava mais acentuada a sua urbanizacao”.

Em relacdo a terceira etapa, que se caracteriza pela implantacao da
agricultura canavieira e de industrias agucareiras e citricas, a mesma
compreende um periodo em que a regido é transformada em um dos principais
polos agricolas do pais. Este ciclo € marcado por um acentuado éxodo rural,
pela urbanizacdo do municipio e pelo desenvolvimento industrial urbano,
fatores que “acentuardo o crescimento econdmico e a reestruturagdo
demografica”, inclusive com a retomada dos saldos migratérios positivos no
decorrer dos anos 70 (KERBAUY, 2000, p. 91).

A autora aponta alguns fatores que possibilitaram o processo de
urbanizagcao e incremento da populacéo a partir dos anos de 1950, a saber: a
melhoria na infra-estrutura urbana (agua, esgoto, energia elétrica e
asfaltamento das vias publicas); instalacdo de nucleos regionais de
administragao publica (como o DER, Secretaria da Fazenda); a instalacao da
Controladoria da Estrada de Ferro Araraquarense, que transformou a cidade
num polo importante de ferroviarios dando origem a Associagdo Ferroviaria de
Esportes e a construcao das vilas ferroviarias; criacdo e funcionamento da
Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras, da Faculdade de Quimica, Farmacia
e Odontologia (hoje um dos campida UNESP).
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Destaca-se que esta mudanca no perfil da cidade possibilitou a
instalagao de industrias tradicionais, tais como a Lupo, industria de meias, e a
Nigro, indUstria de aluminio, empresas que alcancaram projecdo nacional. E
neste periodo também que ha a inovacao dos servicos de transporte urbano,
com a implantacdo de sistema Troleibus, pioneira no interior, uma modalidade
de transporte coletivo bastante moderno para a época.

Esta nova fase de desenvolvimento pela qual passou a cidade de
Araraquara a partir dos anos de 1950 possibilitou o fortalecimento de
associacbes de servicos como a Associacdo Comercial, o Sindicato do
Comércio Varejista e o Rotary Club, instituicbes que deram suporte necessario
para a ascensdo social e politica da classe média. Destaca-se que “essas
associagcdes passam a influir cada vez mais no processo decisoério local, seja
dando suporte para que seus membros participem como candidatos a cargos
eletivos, seja mobilizando-se para influir ou direcionar a administracéo
municipal” (KERBAUY, 2000, p.92).

A partir dos anos de 1960 ha o crescimento do nimero de sindicatos e
associagdes de profissionais liberais, bem como a ampliacdo da influéncia
desses entes coletivos, 0 que possibilita que os mesmos assumam um papel
significativo na politica local e passem a organizar os interesses profissionais.
Cabe ressaltar, porém, que a maioria desses sindicatos estavam ‘“ligados a
orgaos e instituicbes governamentais e as atividades comerciais, industriais e
agroindustriais” (KERBAUY, 2000, p.93).

Outro fator significativo a ser destacado sobre a década de 1960 é o
grande crescimento da agroindustria da cana e da laranja. Alias, foi justamente
neste periodo que as usinas de cana instaladas na cidade definiram o seu perfil
de organizacao e desenvolvimento a partir da ocupagao de uma grande area
cultivada na regidao, ao mesmo tempo em que houve um grande impulso na
producao de suco de laranja concentrado. Com relacédo a producao de laranja,

Kerbauy (2000) destaca que

a primeira fabrica de suco concentrado (nos moldes americanos)
implantada no Brasil foi a Suconasa (Sucos Nacionais S.A.),
subsididria da Toddy. Em 1963, apds a morte do proprietério, uma
disputa de poder entre os herdeiros levou a empresa a concordata.
Em 1967, José Cutrale, com o apoio financeiro do Banco de Crédito
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Nacional e da Coca-Cola americana, comprou a Suconasa e montou
0 império da laranja que hoje é a Cutrale (KERBAUY, 2000, p.93).

Essas mudancas na estrutura produtiva de Araraquara, implantadas a
partir dos anos de 1950, criaram o suporte para que a partir dos anos de 1970
o municipio pudesse se desenvolver. Neste periodo a producdo da laranja se
expandiu no municipio e na regiao e houve a ampliagdo da produgao da cana-
de-agucar a partir da implantacdo do Pré-Alcool, em 1975.

Além desses incrementos na producdo agricola, houve a diversificacao
da producéao industrial com “a instalacdo de industrias ligadas a fabricagao de
maquinas e implementos agricolas e de empresas produtoras de equipamentos
hidraulicos” (KERBAUY, 2000, p. 93). Tem papel de destaque nessa
reconfiguracdo da producao industrial de Araraquara a instalagao, em 1976, de
uma unidade de Equipamentos Villares S.A, que contou com terreno doado
pela prefeitura e com financiamento da construcao pelo governo federal através
do FINAME. Cabe destacar que o procedimento de doagcdo de area publica
para a construgcdo de empresas se tornou uma constante na histéria politica
recente de Araraquara.

Este novo contexto sdcio-econdémico de Araraquara redesenhou o perfil
dos atores sociais e politicos do poder local, na medida em que possibilitou o
surgimento de inUmeros atores que nao estavam presentes no cenario politico
da Araraquara: empresarios, classe média, operarios e trabalhadores, entre
outros.

No que se refere ao setor empresarial, destaca-se que os grandes
empresarios (produtores de cana e laranja ou donos de industrias) passaram a
encaminhar as suas demandas diretamente com o governo federal e a
mediarem as demandas dos governos municipais, apesar de nao participarem
diretamente da gestao municipal. O cerne desta mudanca € que “desaparecem
as industrias com base familiar, cujo chefe, imigrante, geralmente é um self
made man; em seu lugar, surge 0 empresario que comanda um complexo
industrial” (KERBAUY, 2000, p. 95).

No que se refere a classe média, destaca-se que esta ndo era mais

composta por antigos imigrantes, cujas atividades estavam ligadas ao comércio
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e as profissdes artesanais. Desta forma, ha o surgimento de uma variada gama
de profissdes e servicos, como desdobramento do aumento das oportunidades
educacionais. Kerbauy (2000) ressalta, assim, que a nova classe média da
cidade passa a ser “composta por funcionarios dos 6rgaos do governo federal e
estadual (especialmente das secretarias de estado) e da Universidade, e por
profissionais liberais assalariados que passam a se mobilizar através de
sindicatos e associacdes de classe.

Em relagdo ao operariado da cidade, houve uma paulatina sindicalizagao
deste segmento social. Destaca-se, no entanto, que este crescimento em
namero e grau de sindicalizacdo nao significou um processo fortalecimento de
aumento da militAincia semelhante ao que ocorreu nos grandes centros
industriais. Os trabalhadores e suas associagcdes de classe continuaram
distantes do centro de decisbes politicas, embora eventualmente os sindicatos
tenham funcionado “como filtros para o aparecimento de liderangas locais”
(KERBAUY, 2000, p.96).

No que se refere aos trabalhadores do campo, houve uma consideravel
transformacdo com o aparecimento de um grande contingente de boias-frias,
dentre os quais se destacam os trabalhadores migrantes de outras regiées do
pais. Isto acabou por transformar a fisionomia da periferia de Araraquara e das
cidades circunvizinhas (que funcionam, muitas vezes, como cidades-
dormitérios). A sindicalizacdo deste segmento dos trabalhadores néao
representou uma mudanca radical no comportamento do setor, embora mereca
destaque os efeitos significativos desta mudanca, particularmente no caso da
greve de Guariba, em 1984.

Mesmo destacando os diferentes aspectos das transformacoes pelas
quais passou 0 municipio de Araraquara, a pedra angular dessas mudancgas
sécio-econémicas € o processo de urbanizacado da cidade. Conforme Kerbauy
(2000), esse processo culminou no desaparecimento do coronel — que
controlava as terras e as gentes e simbolizava a autonomia e o poder privado —
e 0 aparecimento no cenario politico “da empresa que — através de
intermediarios (como o “gato”) e de certas formas de organizacdo (como o0s

sindicatos rurais) — assume o controle total da mao-de-obra”.
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Esse processo de modernizacdo do municipio de Araraquara tirou a
cidade do isolamento, na medida em que rompeu com a autonomia extralegal
dos coronéis e o controle privado da violéncia. Fatores explicativos dessa
passagem sao: as facilidades de comunicacao, em grande medida criadas em
funcdo do eixo rodo-ferroviario, a localizagdo do municipio e as estradas
vicinais, fatores que modificam a insercdo do municipio no estado. Houve,
portanto, o aumento da presenca do poder publico e o enfraquecimento do

poder privado do chefe politico local. Neste novo contexto

aparece o Estado, e o poder publico desloca a capacidade de
pressdo do poder privado para as associagbes de servicos,
associagdes profissionais, clubes de futebol, meios de comunicagao
etc. Muda a relagdo com as clientelas, uma vez que o prefeito torna-
se, de uma vez por todas o representante do poder publico no
municipio (KERBAUY, 2000, p.97).

Todavia, apesar das ressalvas de que a partir de 1945 a politica de
Araraquara assume outra dindmica, na medida em que o controle e a
intermediagdo politica “ndo correspondem mais a posse da terra e a ordem
social rural”, ha o reconhecimento de que ao longo de muitos anos a base
politica local continuou assentada na importancia politica de algumas familias e
na polarizacdo politica em torno de dois grupos hegeménicos: “os Lupo,
empresarios do setor téxtil (fabrica de meias), e os Barbieri, ligados ao
comércio local” (KERBAUY, 2000, p.97-98).

Cabe destacar, porém, que os novos “donos do poder’ apenas
confirmavam a mudangca no cenario politico, pois as duas familias eram
origindrias de imigrantes italianos, materializando a mobilidade fora da
estrutura tradicional rural.

E em torno dessas duas familias que, a partir de 1945, passa a haver
um processo de revezamento no poder local entre a situagcdo e oposicao,
sendo que apenas Rdmulo Lupo disputara pessoalmente a prefeitura local,
tendo sido eleito duas vezes, em 1955 e em 1963. Neste periodo, constata-se
uma mudanga no perfil do eleitor que deixa de ser altamente dependente e
comega a exigir cada vez mais em troca de seu voto. A “fidelidade dos eleitores

passa a requerer maior investimento de recursos” e passa a haver um “maior
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controle sobre a fraude eleitoral, devido ao funcionamento sistematico da
Justica Eleitoral” (KERBAUY, 2000, p.99).

O processo de polarizacao eleitoral baseado nessas forgas politicas se
mantém em Araraquara entre 1964 e 1982. Apesar disto, ao longo deste
periodo, “ascende a politica local todo um grupo de empresarios, ligados seja
ao fornecimento de matérias-primas para a Estrada de Ferro Araraquarense (0
empresario Benedito de Oliveira), seja ao setor de transportes rodoviarios (o
empresario Rubens Cruz)” (KERBAUY, 2000, p. 98).

Cabe destacar, ainda, que neste periodo ha a abertura politica para
novas liderancas locais, originarias do processo de mobilizacdo e ascensao
social. Acrescenta-se a isso, que situagao e oposicao passam por um processo
de reconfiguracdo visando adaptarem-se as exigéncias do bipartidarismo.
Desta forma, “a Arena, da qual vao fazer parte os grupos tradicionais que
haviam liderado a politica local no periodo de 1945-64”, passara a acomodar as
véarias faccoes locais em suas sublegendas, aderindo ao governismo. No que
se refere ao MDB, apesar de inicialmente contar com figuras politicas

tradicionais
tem o conjunto de seus membros formados por novos nomes ligados
a Associagdo Ferroviaria de Esportes e as unidades de ensino
superior publico (Faculdades de Odontologia, Farmacia, Quimica,
Filosofia, Ciéncia e Letras), traduzindo a pressdao desses novos
grupos urbanos para participar da vida politica da cidade (KERBAUY,
2000, p. 100).

Ha, neste periodo, o declinio da politica tradicional de Araraquara,
controlada pelos grupos familiares, baseada em fidelidades e lagos de lealdade
pessoal e parentesco, na medida em que ganha evidéncia outras esferas de
formacao de liderangas politicas locais, com a significativa contribuigdo dos
chamados clubes de servicos e de outras instituicobes representativas da
sociedade, a exemplo do Rotary e Lions Club, das escolas de ensino superior
(publicas e privadas), das agremiacoes desportivas (principalmente clubes de
futebol), das associacdes profissionais (de médicos, engenheiros, advogados e
dentistas), das associacdes de empregados e empregadores, assim como dos

novos empresarios ligados ao setor de transportes e construcao civil e, mais
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recentemente, dos lideres de bairros, “que reivindicam beneficios coletivos
para sua clientela” (KERBAUY, 2000, p. 100).

Todavia, mesmo com o advento deste novo cendrio que garantia grande
forca politica ao MDB, este partido ndo langou candidato na eleicao de 1972.
Em contrapartida a Arena concorreu com dois candidatos fortes: Rémulo Lupo
(ex-prefeito) e Clodoaldo Medina (comerciante e dono de financiadora), o que
acentuou as divergéncias internas do partido. Clodoaldo Medina saiu vitorioso
naquela eleicdo e se transferiu para o MDB, mais tarde, contribuindo para
consolidar o partido em Araraquara. A vitéria de Clodoaldo Medida simbolizou
uma mudancga significativa na politica de Araraquara, na medida em que
“representou a emergéncia definitiva de novas liderangas locais, ligadas a uma
camada do empresariado comercial com fortes interesses no mercado
imobiliario, setor que surge, na década, como decisivo nos rumos que a
urbanizagédo vai tomar” (KERBAUY, 2000, p. 104).

Outro aspecto apontado por Kerbauy (2000, p.104) como um fator que
caracteriza a mudanca provocada pela vitéria de Clodoaldo Medina é que a sua
eleicao representou o fim do dominio tradicional das familias Lupo e Barbieri
sobre a politica de Araraquara e provocou 0 aparecimento de uma nova
modalidade de lideranga politica no municipio, caracterizada por um perfil de
administrador que tenta sobrepor-se as querelas da politica local.

Ao contrario do que aconteceu na eleicdo de 1972, quando nao
apresentou candidato a prefeito, em 1976 o MDB langou como candidato
Waldemar De Santi, que conseguiu um feito extraordinario naquela eleicao ao
derrotar os trés candidatos da Arena, atingindo um percentual de 52,5% dos
votos do municipio. Cabe destacar que De Santi era um antigo militante da
politica araraquarense, que se notabilizou pelo trabalho no legislativo
municipal, fungdo para a qual tinha sido eleito varias vezes como vereador
mais votado.

Apesar de ter seu governo marcado por pautar-se pelas reivindicacoes
urbanas, pelo incremento dos impostos de competéncia municipal e por
direcionar sua preocupacdo para a area social — assumindo uma face

reformista urbana, este politico teve o seu governo marcado por uma
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negociacao realizada com o governo estadual de Paulo Maluf, envolvendo a
criacdo da 122 Regidao Administrativa do Estado em Araraquara, englobando,
além de Araraquara, os municipios de Américo Brasiliense, Boa Esperanca do
Sul, Borborema, Candido Rodrigues, Fernando Prestes, Ibitinga, Itapolis,
Matao, Nova Europa, Rincdo, Santa Ernestina, Santa Lulcia, Tabatinga e
Taquaritinga (KERBAUY, 2000, p. 89-90).

Como parte desta negociacao, o prefeito municipal Waldemar De Santi
decidiu mudar de partido, indo para a Arena em busca das benesses do
situacionismo estadual. A mudanca de partido de Waldemar De Santi, alias, foi
o tema da disputa eleitoral de 1982, em torno do qual situacédo e oposicao se
digladiaram. Assim, esta eleicdo que tinha como caracteristicas basicas a)
colocar em disputa os varios cargos nas instancias municipais, estaduais e
federal e b) trazer de volta um cenario de pluripartidarismo, elegeu como
prefeito de Araraquara Clodoaldo Medina, que foi o candidato de consenso no
PMDB. Kerbauy (2000) aponta como razdes para a eleicdo de Medina o fato
deste ja ter sido prefeito, as suas qualidades pessoais e o desgaste do prefeito
Waldemar De Santi, por conta da troca de partido.

Medina venceu aquela eleicdo em uma disputa cujo principal
concorrente era o ex-prefeito Rubens Cruz (PDS). Esta elei¢cao foi marcada por
colocar no cenario da disputa politica além das duas principais forgas politicas,
outras forcas que comecam a surgir na cidade em consequéncia do
pluripartidarismo. Esta eleicdo contou com candidatos do PT, que langou a
candidatura de Joao Bosco Faria (professor universitario); do PDT, que langcou
a candidatura de Jodo Marcelo Lopes (estudante de Direito) e do PTB, que
langou dois candidatos: Jodo Evangelista Primiano (comerciante, com instrucéao
apenas primaria, que ja havia sido vereador pelo MDB) e Arnaldo Caramuru
(dentista, que ja havia concorrido ao cargo por uma sublegenda da Arena).

Neste sentido, a eleicdo daquele ano marca

a consolidagao de liderangas locais, agora nao mais pertencentes a
grupos de interesses antagbnicos. Ainda que, aparentemente o
situacionismo municipal esteja de volta, inicia-se um novo processo
de formagéao de liderangas politicas que buscam interpretar a politica
por via da postura tecno-administrativa, tentando ao mesmo tempo
consolidar maquinas politicas (KERBAUY, 2000, p. 119).

101



Naquela eleicdo houve uma mudanca em relacdo aos fatores que
fundamentavam a escolha do candidato, com destaque para a imagem dos
candidatos e a preferéncia partidaria para a explicacdo do voto para prefeito. A
combinacdo desses dois fatores acabou por neutralizar as diferencas sécio-
econdmicas do eleitorado, 0 que tornou obscura a possibilidade de uma analise
mais detalhada sobre o surgimento de um voto “classista” em Araraquara
(KERBAUY, 2000, p. 130).

Portanto, a disputa eleitoral em 1982 ndo foi marcada por uma
polarizagao entre um politico “tradicional” e um “moderno”, visto que esta
polarizagao ja fazia parte do passado. A disputa se deu entre duas liderangas
politicas que cultivavam uma imagem “empresarial” e “modernizadora”: Rubens
Cruz (proprietario de uma rede de transporte intermunicipal) e Clodoaldo
Medina (proprietario de uma financeira). Acrescenta-se a isso que, apesar da
vitéria de Clodoaldo Medina, ndo se pode dizer que houve uma polarizacao
entre projetos antagénicos, visto que ambos os candidatos se apresentaram
para o eleitorado com um discurso que privilegiou suas realizagoes
administrativas, ou seja, buscando convencer o0s eleitores sobre a
“competéncia administrativa dos mesmos” (KERBAUY, 2000, p. 132).

Embora a eleicdo de 1982 tenha marcado uma mudanc¢a de rota na
politica araraquarense — na medida em que o clientelismo passa a ser mediado
pela alocacado de beneficios publicos, o que exige o minimo de racionalidade
administrativa — observa-se que permanece a troca de favores, agora com um
carater grupal e impessoal. Neste sentido, ndo ha a preponderancia da
fidelidade pessoal para a definicdo do voto, “que agora precisa ser cooptado
permanentemente e ndo apenas nos periodos eleitorais” (KERBAUY, 2000, p.
134).

Mesmo destacando que o discurso dos atores politicos, € mesmo as
suas praticas, muitas vezes lembrem os velhos coronéis com o seu eleitorado
cativo, os mesmos se dao em um contexto de presenca efetiva do poder
publico, que “abre espaco para o estabelecimento de um mercado politico, com

o surgimento de novas identidades coletivas, que passam a expressar
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interesses coletivos e publicos e ndo apenas individuais” (KERBAUY, 2000, p.
137).

Cabe destacar que o mandato que se iniciou em 1983 terminou apenas
no inicio de 1989, como uma forma de nao coincidir com as eleicdes para a
Assembléia Constituinte. Neste longo mandato o prefeito Clodoaldo teve
iniciativas sociais importantes, particularmente no campo da educacéo, com a
expansao da educacao de base, construindo varios Centros de Educacéao e
Recreacao (os CER’s) em bairros da periferia de Araraquara. Por outro lado,
esse governo pavimentou o caminho para que o setor imobilidrio passasse a
atuar com muito mais forgca na cidade de Araraquara.

As forcas politicas que polarizaram a eleicdo municipal de 1982 na
cidade de Araraquara também polarizariam as proximas trés eleicées ao longo
das décadas de 1980 e 1990. Neste sentido, o pluripartidarismo, presente no
cenario eleitoral a partir de 1982, embora tenha contribuido para alargar o
debate politico na cidade devido a existéncia de candidaturas de esquerda que,
inclusive, possibilitou a eleicdo de alguns vereadores destes partidos, nao
alteraria de forma significativa a disputa politica local.

A polarizacao entre duas forcas politicas na cidade, que se revezavam
na prefeitura municipal, possibilitou que a eleicao de 1988 trouxesse de volta
ao poder Waldemar De Santi que, mesmo tendo encerrado o mandato de
1976-82 bastante desgastado por conta do episoédio de troca de partido, o
tradicional politico araraquarense foi reconduzido a Prefeitura Municipal de
Araraquara, derrotando a maquina eleitoral do PMDB que tinha nesta cidade
uma das principais estruturas no estado.

A eleicao de 1992 marca o retorno do PMDB ao governo Municipal de
Araraquara, liderado pela figura do empresario da construcdo civil Roberto
Massafera, que simbolizava a reconquista de espaco por parte do setor
imobiliario que nao identificava no prefeito Waldemar De Santi uma figura
confiavel, devido ao personalismo desta lideranga politica que dificultava que o
mesmo atuasse como representante da elite araraquarense, ou mesmo de um

segmento desta.
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Acrescenta-se, porém, que embora tenha desenvolvido um governo
voltado para atender aos interesses das elites araraquarenses, Roberto
Massafera foi bastante questionado por esse segmento, dentre outros motivos
pela iniciativa de aumentar exponencialmente os impostos municipais, de forma
particular o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

Por esses e outros motivos o PMDB chega desgastado para a disputa
eleitoral local de 1996. Alias, esse fenbmeno de desgaste era algo que o
partido ja enfrentava na esfera estadual, visto que o outrora pujante quercismo
nao dispunha mais da forca que ostentara no periodo recente. E neste cenério
de perda de forca politica que o PMDB langca como candidato a prefeito
municipal o deputado federal Marcelo Barbieri.

Por conta dos problemas apontados anteriormente — relativos tanto ao
desgaste da administracdo como ao desgaste do PMDB, que inclusive
culminou com uma divisdo no partido — e devido a forgca politica do adversario
politico, Barbieri perde a eleicao de 1996, justamente para o velho conhecido
Waldemar De Santi. Cabe destacar que nesta eleicdo o prefeito eleito contou
com o apoio decisivo da burocracia da prefeitura que mantinha lagos fortes
com o mesmo, visto que este foi responsavel pela montagem de grande parte
dessa burocracia e tinha no seu curriculo um histérico de conceder
determinados privilégios a esse segmento.

Apesar das forcas eleitorais principais nesta eleicdo terem se articulado
em torno das duas principais candidaturas, a de Marcelo Barbieri e a de
Waldemar De Santi, a eleicao de 1996 em Araraquara foi marcada por um fato
inusitado. O Partido dos Trabalhadores, que havia lancado candidatura a
prefeito nas Ultimas trés eleicbes — em 1982 e 1988, com o professor
universitario Jodo Bosco Faria e em 1992 com o sindicalista Elio Neves — fez
uma alianga com o PSDB, em torno da candidatura do professor universitario
Antonio Clovis Pinto Ferraz (o Coca Ferraz), que obteve uma votacao
significativa.

Outro fato significativo naquela eleicdo foi a votacdo expressiva do
vereador Edinho Silva, que havia sido eleito no pleito anterior e disputava a

reeleicdo pelo Partido dos Trabalhadores. Esse fato merece destaque, pois o
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vereador em questdo sera o principal artifice da vitéria do Partido dos
Trabalhadores na eleicdo seguinte, marcando, pelo menos em termos
simbdlicos, a maior reviravolta na histéria politica da cidade de Araraquara.

Cabe destacar, assim, que embora tenha havido a manutencdo de
inameros tracos conservadores, a cidade de fato viabilizou a sua transicao de
um modelo de desenvolvimento sécio-econdmico tradicional para um modelo
predominantemente moderno. Isto pode ser constatado pelo alto IDH (indice de
Desenvolvimento Humano) da populagdo da cidade, constatado quando se
analisa fatores como nivel de escolaridade e de renda da mesma, ou quando
se verifica 0 avangado processo de urbanizacdo da cidade, que se notabiliza
por ter viabilizado ao longo da histéria recente um arrojado planejamento
urbano, que se manifesta no alto indice de arborizacdo da cidade, no grande
nuamero de jardins e pragas, no alto indice de coleta e tratamento de agua e
esgotos, totalizando quase 100%, entre outros dados positivos.

E neste cenario caracterizado por um alto indice de desenvolvimento do
ponto de vista sécio-econdmico e pela manutencao dos tracos tradicionais da
politica de Araraquara — que se notabiliza por uma modalidade de fazer politica
marcada por um processo de polarizacao eleitoral entre dois grupos elitistas
que se revezam no poder — que a “Frente de Esquerda”, composta pelos
partidos PT, PSB e PCdoB, disputa e vence as eleicdes municipais de 2000.

Neste sentido, pode-se afirmar que a implantacdo do modelo
democratico e participativo na cidade teria que reconhecer (e o fez) os avangos
em termos de desenvolvimento urbano para, a partir dai, tecer as devidas
criticas acerca dos pactos politicos conservadores e elitistas de tomada de
decisdo. Esse equilibrio precario e, ao mesmo tempo, dindmico norteou a
experiéncia de Orcamento Participativo de Araraquara. Este contexto marcado
por tracos politicos conservadores, advindos da politica tradicional
historicamente desenvolvida na cidade, de fato colocava empecilho ao
desenvolvimento de relagdes politicas mais universalistas, a exemplo do OP.

Esta experiéncia participativa teria que se consolidar em um cenario em
que a participacao politica dos setores populares sempre esteve ausente ou

ocupou um espaco periférico. Alias, mesmo em periodo mais recente, quando
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comecgou a haver alguns ensaios de participacdo dos segmentos sociais em
Araraquara, constata-se que esta participacdo caracterizou-se por assumir um
carater assistencialista e filantropico. Desta forma, é que Gazeta (2005) ao
analisar a participacao no Conselho de Saude de Araraquara, destaca que esta
€ marcada mais pela “presenca de organizacdes de carater assistencialista
(entidades filantrdpicas e clubes de servigos) do que organizacdes de carater
reivindicativo (associacbes de moradores de bairro e associacbes de pais e
mestres de escolas publicas” (GAZETA, 2005, p. 100).

Assim, a analise empirica que se segue tem como obijetivo refletir sobre a
experiéncia de Orgcamento Participativo implantada em Araraquara em 2001, num
contexto cujas caracteristicas foram delineadas anteriormente. Neste sentido,
buscar-se-a investigar se e em que medida o desenvolvimento de um projeto
formulado e implantado pelo governo municipal possibilitou o rompimento dos
tracos conservadores na relacdo dos agentes governamentais com a sociedade e
o advento do empoderamento social. E, de forma particular, verificar como se deu
essa participacado, tendo em vista o nivel organizativo e a capacidade desses
atores de interferir de fato sobre a politica de investimentos do governo municipal,
rompendo com um processo historico de exclusdo dos mesmos no que se refere a
sua participacédo nas decisdes politicas.

Na préxima secao sera discutida a experiéncia de Orgamento Participativo
desenvolvida em Araraquara a partir das variaveis que interferem no resultado da
participacdo: a vontade politica dos governantes, o nivel de associativismo civil e 0

desenho institucional.

2. O OP de Araraquara a luz das variaveis que intervém nos
resultados da participacao

2.1Padrao associativo da populacao de Araraquara

O associativismo civil trata-se de uma variavel importante para a

compreensao das experiéncias de OP. Em contextos marcados por uma
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densidade associativa mais intensa, o desenho institucional do OP tende a
formalizar relagdes mais democraticas entre Estado e Sociedade. No entanto,
nao € este o caso da sociedade civil de Araraquara.

Conforme destacado na caracterizagdo do contexto de Araraquara, esta
€ uma cidade das mais conservadoras do interior do estado de Sao Paulo que,
ao longo de sua trajetéria de quase 200 anos de existéncia foi, em grande
medida, controlada pelas elites econémicas e politicas, tolhendo a participacao
da maioria dos municipes.

Se por um lado a instalagao de faculdades da UNESP — Universidade
Estadual Paulista, a criacao de associacdes de servicos como a Associacao
Comercial, o Sindicato do Comércio Varejista e o Rotary Club representaram
suportes a ascensao social e politica da classe média, por outro, o cidadao
comum nao se fez representado em organismos coletivos.

Apesar do fato de que nas ultimas décadas do século passado houve o
crescimento do numero de sindicatos e associacdes de profissionais liberais
em Araraquara, com a ampliacdo da influéncia desses entes coletivos na
politica local, bem como na organizacdo de interesses profissionais, deve-se
ressaltar, porém, que a maioria desses sindicatos estavam ligados a érgaos e
instituicdbes governamentais, as atividades comerciais, industriais e
agroindustriais, o que significa que estavam relacionados as conquistas de
direitos especificos para cada categoria.

Mesmo em relagdo ao operariado urbano, o crescimento em numero e
grau de sindicalizagdo nao significou o fortalecimento e aumento da militancia,
ao contrario do que ocorreu nos grandes centros industriais. Os trabalhadores
e suas associacdes de classe continuaram distantes do centro de decisdes
politicas, mesmo que alguns sindicatos tenham funcionado “como filtros para o
aparecimento de liderancas locais” (KERBAUY, 2000, p. 96).

Destaca-se, assim, que a cidade de Araraquara vivenciou um grande
avanco em termos econémicos e sociais que possibilitou a organizacdo de um
consideravel contingente de organismos coletivos. Entretanto, este novo
cenario ndao provocou uma mudanca em termos politicos, particularmente no

que se refere ao alargamento da participacdo da comunidade na definicao das
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politicas publicas. Em relacdo a este aspecto, ao longo das duas ultimas
décadas houve a manutencdo dos tracos tradicionalistas da politica
araraquarense, marcados por uma dinamica elitista que abria espago para a
participacao dos setores populares apenas nos pleitos eleitorais.

Observando tal cenario conclui-se que a nao participacao de setores da
sociedade civil organizada nao se devia apenas a uma postura deliberada das
elites politicas em nao permitir tal participacdo. Os setores sociais, inclusive os
organizados, nunca puseram na agenda a possibilidade de desenvolver
mecanismos de controle social sobre o Estado. No maximo verificava-se uma
participagdo com carater assistencialista e filantrépico, reivindicando-se que o
Estado estendesse a mao a determinados segmentos necessitados da
intervengcdo governamental. Inclusive as reivindicagbes das associagdes de
moradores assumiam este carater e, na maioria das vezes, estavam
subsumidas a figura do presidente, que se incumbia de negociacoes
clientelistas com politicos locais. Portanto, as administragées municipais nunca
contaram com uma pressdao dos movimentos sociais organizados, visto que
essas associagcfes de moradores sempre atuaram voltadas para demandas
pontuais, geralmente tuteladas por figuras politicas que negociavam as
solicitagGes na Prefeitura Municipal e na Camara de Vereadores em troca de
votos na disputa eleitoral.

Trata-se, portanto, de um contexto marcado por um baixo nivel
organizativo da sociedade civil, sendo esta altamente dependente de politicos
locais. Este aspecto é particularmente importante para compreender o0s
resultados de politicas participativas, pois reflete na capacidade de acao dos
participantes em experiéncias deste tipo. As comunidades organizadas,
auténomas, com prévio histérico de mobilizagcao, sédo mais propensas de terem
suas vozes ouvidas e suas demandas atendidas em comparacao as
sociedades desarticuladas, com timidos niveis de capacidade de organizagao.

E neste contexto de uma sociedade civil com baixo nivel organizativo
que a “Frente Democratica e Popular”, composta pelos partidos PT, PSB e
PCdoB, ganha as eleicées no ano de 2000, rompendo com uma polarizacao

politica que se arrastava ha algumas décadas e conduzindo ao Executivo
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Municipal Edinho Silva, uma lideranca oriunda dos setores populares da
cidade. A chegada desta alianca ao poder marcou uma nova etapa na politica
araraquarense, na medida em que possibilitou que fossem tomadas inimeras
medidas administrativas e politicas que ndo constavam da agenda da
municipalidade, com destaque para agdées com o intuito de aumentar a
participacao politica dos setores populares, como a implantagdo do Orcamento
Participativo.

Este baixo padrao de associacdo e mobilizacdo da sociedade civil de
Araraquara influenciou diretamente no desenho de OP desenvolvido no
municipio, cujo sentido foi do Estado para a sociedade, ou seja, top-down (de
cima para baixo), sendo a implementacdo do Orcamento Participativo de
Araraquara algo concebido unicamente por uma iniciativa do governo e
também por isto muito mais dependente da postura e do empenho politico do
mandatario.

Este cenario contrasta, por exemplo, com a experiéncia de Orgamento
Participativo desenvolvida na cidade de Porto Alegre, a qual foi organizada a
partir de uma base social extremamente avancada do ponto de vista do
desenvolvimento politico, destacando-se as Associacbes de Moradores. Os
elementos que serviram de base para a elaboracao e execucao do Orgamento
Participativo na cidade de Porto Alegre constavam nas discussdes da Unido
das Associacoes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA), que ja em 1986
chamava a atengdo para a importdncia de interferir na arrecadagcédo e
destinacado do dinheiro publico, definir prioridades de investimento, discutir o
transporte coletivo, educacao, saude, moradia, esporte, cultura, etc., assim
como controlar e fiscalizar a execucao das obras e servigos publicos.

Ja em Araraquara, em um cenario que Abers (2000) denomina de
dilemas da implementacdo de experiéncias participativas, uma das principais
dificuldades enfrentadas na implementagdo desse projeto foi a auséncia de
uma sociedade civil ativa disposta a participar desse processo. A populacao
local nunca havia tido a tradicdo e a oportunidade de participar do processo
decis6rio da cidade e tampouco a consciéncia da importancia do exercicio

desse direito e dever civico, devido a tradicao elitista e paternalista da politica
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local, que historicamente influenciou as administragdes publicas nessa cidade,
bem como na maioria das cidades brasileiras.

Conforme é destacado na literatura, a auséncia de uma tradicao
associativa no municipio € um elemento que limita o sucesso de experiéncias
de participacao popular (FEDOZZI, 2001; VITALE, 2004).

Buscando analisar a percepcdao dos agentes governamentais sobre o
perfil associativo da sociedade civil araraquarense, bem como suas
implicagbes para a implementacdo do OP em Araraquara, questionou-se 0s
membros do governo e da burocracia municipal a respeito das condicdes
objetivas em que esta experiéncia foi implantada nesta cidade e a viabilidade
de processos democratico-participativos com estas caracteristicas. O objetivo,
desta forma, foi buscar perceber qual a avaliacdo dos entrevistados sobre a
cultura politica da populacdo de Araraquara e como esses elementos
interferiram nos resultados desta experiéncia.

As afirmagbes dos agentes governamentais entrevistados por esta
pesquisa corroboram a avaliacdo de que a cidade de Araraquara, na fase de
implantagdo do Orcamento Participativo, ndo dispunha de uma comunidade
dotada de uma cultura politica afeita a participacdo. Desta forma, destacam
que havia um nivel muito precario de organizacao da sociedade civil, tanto no
que se refere a quantidade dos organismos existentes, quanto no que se refere

ao grau de organizacéao e funcionamento dos mesmos:

Era uma cidade la em 2001, em janeiro de 2000, uma cidade sem
nenhuma cultura de participacéo popular, pouquissimas associacées
de moradores e 99% delas ndo tinham vida prépria. As pessoas
tinham muita vontade de entender como seria participar e colaborar
com o governo democratico, mas as pessoas tinham muita
dificuldade de saber como fazer isso, porque até 2000 as
administragdes foram extremamente fechadas para a participagao
popular. Os conselhos eram os conselhos que a lei exigia, que era a
Unica forma das pessoas participarem: saude, assisténcia social e
educagdo. Tinhamos também outros conselhos que funcionavam
muito pouco, mas funcionavam; como conselho do idoso, que ficava a
coordenacdo do Fundo Social de Solidariedade, em que era
vinculada ao Gabinete do Prefeito (trecho da entrevista realizada com
M. L., coordenadora de Participagao Popular).
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A pratica de politica estabelecida é de que o prefeito foi eleito e —
muitas vezes nés podemos observar isso de que as liderangas das
administragdes passadas que era presente na Camara ela julgava
que bastava o prefeito ser eleito e — a populacdo entdo dava a esse
prefeito ou ao conjunto de seu secretariado toda a legitimidade, em
tese muita sabedoria em relagdo as demandas sociais que eram
colocadas (trecho da entrevista com E. N. S., coordenador de
Participagao Popular).

Os entrevistados relacionaram este quadro de baixa organizagao social
aos mecanismos administrativos postos em pratica na cidade de Araraquara
até aquele momento, que se notabilizavam por alijar a comunidade de qualquer
forma de participacao para definir os rumos das politicas publicas. Por conta
desses aspectos, que caracterizam a inexisténcia de um associativismo civil
com capacidade e iniciativa para participar de experiéncias com estas
caracteristicas, a comunidade teve que ser convencida pelo governo a
participar.

Inclusive havia um desconhecimento quase absoluto por parte da
populacdo a respeito do Orcamento Participativo, o que se pbdde constatar
também nas entrevistas em profundidade realizadas com os conselheiros
municipais, representantes da populacdo no OP. A imensa maioria dos
individuos que se envolveu com o Orcamento Participativo no municipio de
Araraquara nunca tinha ouvido falar sobre o projeto, mesmo aqueles que
comecaram a participar do processo ja na fase de implantagao.

Edio Lopes, uma figura emblematica do OP de Araraquara na medida
em ocupou todas as funcdes de representacdo no OP até se tornar vereador
em 2008, ao ser questionado sobre o0 conhecimento que tinha sobre o OP em
2001 destaca que “nao tinha quase nenhum conhecimento” sobre esta
modalidade de participacdo e que apenas “ouvia falar do Rio Grande do Sul,
mas nao conhecia. Nao tinha lido totalmente o que era o Orgamento
Participativo” (entrevista com Edio Lopes, ex-conselheiro do OP de
Araraquara).

Sidney Coelho, outra figura emblematica do Or¢camento Participativo de
Araraquara, na medida em que apresenta em seu histérico o maior nimero de

participagdo no COP (Conselho do Orgcamento Participativo), inclusive na
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condicdo de presidente daquela instancia de representacdo, cargo que
continuou a ocupar nos primeiros anos do governo Marcelo Barbieri, que
sucedeu a Edinho Silva como prefeito municipal. Tal conselheiro destaca que,
apesar de ter conhecido o OP logo no primeiro ano de execug¢ao do projeto em
Araraquara, ndo tinha nenhum conhecimento prévio de experiéncias com estas
caracteristicas.

Neste cenario, a estratégia da prefeitura foi mobilizar a populacéao
mediante a um forte investimento na comunicacao institucional. Deste modo,
verificou-se um grande dispéndio financeiro para uma campanha massiva de
divulgagao do projeto de Orgamento Participativo, envolvendo panfletos, carro
de som, outdoor, inser¢cdes na TV e spots radiofébnicos nos programas de maior
audiéncia. Tal estratégia mostrou-se eficiente, pois ja na primeira plenaria geral
do OP apds uma primeira rodada de reunides em bairros participaram quase
800 pessoas.

Os dados do survey com os delegados do OP que fizeram parte da
estratégia de investigacdo desta pesquisa indicam que esta mobilizacdo foi
bastante eficiente por parte da comunicacdo institucional do governo, na
abordagem mais direta aos participantes do projeto, visto que a maioria dos
entrevistados foi mobilizada a participar do OP por meio de instrumentos como
o panfleto, o carro de som e a divulgacdo do OP nos Conselhos Municipais,

todos esses mecanismos controlados diretamente pela Prefeitura.

Tabela 1. Meio de informacao sobre as atividades do OP

Radio 2

Jornal -

TV -
Outdoor
Panfleto

Carro de som

W AN =

Conselhos municipais
Amigos, vizinhos 4
Fonte: autoria propria, a partir de survey aplicado aos delegados do OP
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Neste cenario de baixo padrdo associativo, buscando analisar os
motivos que levaram os cidadaos a participar do OP, constatou-se com as
entrevistas em profundidade trés ordens de motivos: aleatérios e dispersos,
projecao politico-eleitoral e aquisicdo de bens coletivos com recorte regional e
tematico.

Aqueles que decidiram participar do OP por conta prépria apresentaram
diversas alegacées, tais como: acreditar pessoalmente no processo, julgar-se
em condi¢cdes de contribuir para a defesa dos interesses das suas respectivas
regides, conhecer muitos moradores do bairro, conhecer as demandas dos

bairros, dentre outras:

Porque eu vi que tinha condigbes, a filosofia era bonita, tinha
condi¢cdes de estar correndo atras por um bairro melhor, um bairro
que era carente na época, que até hoje é carente, mas estava em
desenvolvimento, estava crescendo entao poderia estar contribuindo
com aquilo e acreditei que a filosofia ia ser definida (trecho da
entrevista realizada com A. C., conselheira do OP).

Porque eu gosto sempre de me comunicar com as pessoas, € das
reunides sempre falava alguma coisa do bairro, o que ta faltando que
nao t4 faltando. Entao o povo fala para vocé ir, mas o problema é ndo
ter tempo. As vezes que a reunido na prefeitura tinha de pegar a moto
e sair correndo, e que as vezes nao tem onibus e ficar até 10h da
noite participando. Podia ter um apoio maior para as pessoas, uma
ajuda. Eu tenho carro, mas tem pessoas que vao participar que
trabalha o dia de inteiro e fica tdo cansado, depois de noite tem que ir
na prefeitura na reunido do OP. Trabalha na cana, as vezes chega
cansado, para ter aquele espirito e aquela determinagao, nao da. Ai
vocé nao se anima! (trecho da entrevista realizada com J. V.,
conselheiro do OP).

Livre vontade minha, devido aos contatos e amizades. Porque_no
meu comeércio recebo clientes de todo o quanto é tipo. E a gente
sempre ouvindo 0 povo e sempre procurei estar atento que em todos
os bairros que eu morei. Morei na vila Xavier, lolanda, Agua Branca,
no Agua Branca nao tinha iluminagao asfalto mas também n&o tinha
terra era grama, nao tinha calgada, nem o orelhdo. Nés tinhamos de
andar oito quarteirdes para telefonar, caminhdo de lixo ndo tinha o
povo jogava na margem do rio (trecho da entrevista realizada com |.
J., conselheiro do OP).

Relatos dos representantes no Conselho do Orcamento Participativo de

Araraquara dao conta ainda de que outra parcela dos conselheiros naquela
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instancia de representacdo decidiu participar do OP por pretensdes eleitorais

ou ainda a partir da orientacdo de organismos coletivos, que viram na

participagdo nesta experiéncia a possibilidade de adquirir bens coletivos para

sua clientela. Para alguns representantes da populacdo, havia um calculo

prévio de adquirir projecdo politico-eleitoral, conforme atestam os trechos

citados a segquir:

N&o vou mentir para vocé, vou ser sincero, a gente quando saiu o
OP, e vocé podia ter a escolha de delegado e conselheiro, a gente
tinha um grupo que a gente discutia um pouco no bairro é a gente
tinha a pretensdo de sair como candidato a vereador. E falaram que
seria interessante participar para ver como funcionam as coisas, e ai
as pessoas que discutiam juntos foram e se reuniram para escolher a
gente como representantes (...) O grupo de associagdo de moradores
de bairros tinha o nucleo de bairros do PT na regido, a gente discutia
como ia reivindicar a melhoria no bairro e achamos o caminho que
era 0 OP (trecho da entrevista realizada com E. L., conselheiro do OP
que foi eleito vereador).

Foi definido na Sociedade Amigos de Bairro, que decidiu que
precisaria de um representante, eu procurei ao maximo me esforgar
para cumprir 0 que a sociedade... com poder dentro do bairro,
outorgado a funcéo. Eu tentei cumprir ao maximo a minha obrigagao
com o bairro (trecho da entrevista realizada com J. R., conselheiro do
OP).

A tematica do idoso. A minha proposta é trabalhar com
envelhecimento, tem uma coisa muito clara na minha vida que é
trabalhar com idoso, e isso para mim é uma coisa muito definida,
muito clara. Entdo todos os assuntos relacionados ao processo de
envelhecer, de envelhecimento e da pessoa idosa, se eu puder eu
quero estar com eles. (...) Discutimos com a equipe e com 0s idosos,
que estavam no momento participando, que estavam sendo
atendidos, individual, em qrupo e visita domiciliar. Entdo nés
conversamos e na época também comegou o conselho gestor que
foram os conselhos dos postos da nossa prépria unidade. Entéao foi
por meio da discussdo com a populagdo interessada (trecho da
entrevista realizada com O. S. C., conselheira da tematica de Idosos).

Muitos daqueles que participaram de uma reunido por acaso,

convenceram-se da importancia do projeto. Este foi o caso de Sidney Coelho,

que participou pela primeira vez de uma plenaria do OP em substituicdo ao

presidente da Associacdo de Moradores do Bairro Vila Santana. Comentando
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sobre 0 seu primeiro contato com a experiéncia do Orgcamento Participativo em

Araraquara Sidney destaca:

Foi o primeiro passo e ai eu vi que era isso que eu queria na cidade
(...)- Foi 0 que eu disse... porque iria ao encontro do que eu pensava.
A delegar algumas prioridades para os vereadores, mas depois eu vi
que isso n&o é fungéo deles. E o povo mesmo que tem que brigar por
espacgo (trecho da entrevista realizada com S. C., presidente do
Conselho do Orgamento Participativo).

O baixo nivel organizativo dos setores populares de Araraquara se
tornou manifesto nas plenarias do Orcamento Participativo, uma vez que
verificou-se que a maioria dos participantes da populacdo nao estava ligada a
nenhum tipo de organismo coletivo. Conforme dados disponibilizados pela
Coordenadoria de Participacdo Popular sobre a participacdo no ano em que
constatou-se o maior contingente de participantes no OP, de um total de 1987
pessoas que preencheram o cadastro de participacdo em 2004, 1201 néo
participavam de outras organizacdes, a0 passo que apenas 786 estavam
vinculados a estes organismos coletivos. Entre os que estavam vinculados a

algum tipo de organizacéo, a distribuicdo se dava da seguinte forma:

Tabela 2 Participacao da populacdao do OP em organismos coletivos

Igreja 259 33%

Conselho de Escola 136 17,3%
Conselho Gestor de Saude 76 9,7%
Grupos de Terceira ldade 60 7,6%
Associacdo de Moradores 44 5,6%
Grupos de ginastica coletiva 42 5,3%
Grupos culturais 31 3,9%
Conselhos Municipais 23 2,9%
Sindicatos 15 1,9%
Outros grupos 100 12,7%

Fonte: autoria prépria, com base nos dados da Coordenadoria de
Participagao Popular da Prefeitura Municipal de Araraquara
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Cabe chamar a atencao para o fato de que o percentual organizativo dos
participantes do OP seria ainda mais baixo se fossem excluidas instituicoes
como as igrejas, bem como os conselhos gestores de escola e de saude
(sendo estes ultimos estatais), que contemplavam o maior contingente dos
participantes se comparados com organismos como associa¢gées de moradores
e sindicatos, por exemplo.

A partir da coleta de dados para esta pesquisa, péde-se constatar que
mesmo entre o0s representantes da comunidade (delegados e conselheiros do
OP) o percentual dos que estavam ligados a algum organismo coletivo era
muito baixo, uma vez que os dados do survey realizado com os delegados e
das entrevistas com os conselheiros identificaram que a maioria dos
participantes nao pertencia a nenhum organismo coletivo. Dentre as
instituicbes citadas pelos delegados, as mais mencionadas foram os partidos
politicos e os conselhos municipais. O destaque negativo mais uma vez ficou
por conta da participacdo em associacdées de moradores e sindicatos, visto que
nenhum delegado abordado neste survey tinha vinculo formal com estas
instituicbes (tdo representativas na implementagdo e consolidagdo de outras

experiéncias do género em outros contextos nacionais).

Grafico 1 Pertencimento dos delegados do OP a
organismos coletivos Qual?

Associacao -

Sindicato -
Partido politico

Pertence a alguma 3
¥ Grupo religioso 2
]
3

instituicao, grupo ou movimento?

y ONG
#MNzo ‘ 8 Conselhos municipais
MSim | Cooperativa -
' " Movimento negro -
Movimento de 1

mulheres

Grupo de terceira -
Fonte: autoria propria, com base em dados de survey idade

aplicado pelo pesquisador a delegados do OP Entidade filantropica 1
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Ressalta-se, ainda, que quase a totalidade dos representantes que
afirmaram participar de organismos coletivos ja pertencia aos mesmos antes de
participar do OP, o que ndo sugere um aumento na participacdo em outras
arenas politicas apés a participacao no OP.

Ja pertencia a esta instituicao, grupo ou movimento
antes de comecar a participar do OP?
Sim Nao
7 1
Fonte: autoria prépria

A variavel “associativismo” intervém nos resultados da participacao, pois
uma sociedade civil desarticulada torna-se suscetivel as assimetrias de poder.
Este fraco padrao associativo impactou diretamente no desenho institucional,
marcado pelo protagonismo governamental, o que sera discutido mais adiante.

2.2Vontade Politica para implantacao do OP de Araraquara

O Orcamento Participativo € uma politica participativa altamente
dependente da vontade do governante (AVRITZER, 2008) que intervém no
resultado dos processos participativos na medida em que é responsavel por
inimeras medidas para viabilizar experiéncias participativas robustas.

No caso aqui analisado é possivel verificar algumas peculiaridades no
que tange a vontade politica para implementacdo do OP. Para efeitos
analiticos, a vontade politica em Araraquara pode ser claramente dividida em
dois momentos, o primeiro marcado por um alto e o segundo por um baixo
nivel de comprometimento do prefeito com o OP.

O primeiro momento, de alta vontade politica na implantagao do OP em
Araraquara, pode ser explicado por alguns fatores: o cenario politico local, a
tendéncia da qual o entdo candidato a prefeito fazia parte, a utilizacdo do OP
como uma plataforma eleitoral e uma ferramenta para legitimacdo e

governabilidade. Estes aspectos serdo avaliados a seguir.
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Analisando o contexto politico de Araraquara, é possivel perceber que a
forga politica local historicamente se assentou na importancia de algumas
familias tradicionais e na polarizacdo politica em torno de dois grupos
hegemobnicos. Este tipo de politica controlada pelos grupos familiares, baseada
em fidelidades e lacos de lealdade pessoal e parentesco resultava na excluséao
da populacao das arenas decisérias.

Mesmo ap6s o processo de redemocratizacao do pais, a partir do inicio
dos anos de 1980 e a volta do pluripartidarismo, o cenario politico em
Araraquara ndo muda substancialmente, uma vez que ao longo das quatro
eleicdes subsequentes a disputa eleitoral esteve polarizada entre o PMDB e a
antiga Arena, hoje PP, em processos marcados por enorme exclusdo dos
setores populares no municipio. Embora a cidade tenha viabilizado a sua
transicdo de um modelo de desenvolvimento sécio-econémico tradicional para
um modelo predominantemente moderno, a participacdo politica continuou
restrita aos segmentos das elites municipais. E neste cenario que a “Frente de
Esquerda” disputa e vence as eleicdes municipais de 2000.

Com uma campanha fortemente ancorada numa critica ao elitismo
politico de Araraquara, o candidato vitorioso das eleicoes municipais de 2000,
Edinho Silva (PT), ganhou aquela eleicao se apresentando como “um Silva” na
disputa contra “os Barbieris” e “os Massaferas”, ou seja, invocando o
argumento de que era alguém do povo contra as elites araraquarenses. E foi
justamente na ocasiao da campanha eleitoral que a vontade politica do prefeito
para a implantagdo do Orgamento Participativo se manifestou, tanto pelo
compromisso que na ocasiao tinha o candidato com a participagdo, quanto por
uma estratégia eleitoral, onde a participacdo popular fez parte de uma
plataforma politica para que o petista vencesse o pleito.

O primeiro fator responsavel pelo fato das propostas participativas terem
entrado na agenda desde o inicio da campanha eleitoral e passassem a fazer
parte do programa de governo, foi o posicionamento do candidato Edinho Silva
dentro do Partido dos Trabalhadores, o qual pertencia a Democracia Socialista
(DS), uma corrente programaticamente comprometida com o Orgcamento

Participativo. A DS é uma tendéncia interna do PT, de orientacdo politica
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marxista, de tradicao trotskista, que se alinhava a IV Internacional (ANGELO,
2008).

O segundo fator que interferiu na vontade politica para o candidato
incorporar o compromisso de participacdo foi uma estratégia eleitoral de se
diferenciar dos adversarios, com base na bandeira da abertura do governo para
o cidadao comum.

Apos se tornar manifesta ainda na campanha, posteriormente a vitéria
eleitoral, a vontade politica de implantar o OP pode ser explicada como fruto de
um calculo para legitimacdo e governabilidade.

Em relagdo ao primeiro aspecto, a questdo de conquistar legitimidade,
cabe ressaltar que Edinho Silva foi eleito com apenas 35% dos votos, em um
municipio que por ndo ultrapassar os 200 mil eleitores nao necessita de
segundo turno. Portanto, a abertura de canais de participacao popular serviu
como uma estratégia de ampliacao do respaldo politico ao prefeito eleito sem
maioria absoluta.

No segundo aspecto, a necessidade de enfrentar e superar o desafio da
governabilidade democratica, vale enfatizar que o prefeito petista foi eleito a
partir de um inexpressivo arco de aliancas eleitoral, cuja composicao deu-se
apenas com dois partidos extremamente fracos no cenario politico local: o PSB
e o PCdoB. Neste contexto, o PT elegeu uma bancada de quatro vereadores,
enquanto os outros dois partidos da coligacdo nao elegeram nenhum
parlamentar.

Este cenario sugere que um dos focos de preocupacao do prefeito — que
anteriormente foi vereador por dois mandatos - em implementar o OP tenha
sido as relacdes entre Executivo e Legislativo. Em um cenario de minoria, ou
seja, com uma bancada de 4 vereadores em meio a 21 edis, tornou-se
manifesto o risco da Camara Municipal ser uma instancia institucional de veto a
agenda do Executivo, onde a esmagadora maioria parlamentar poderia adotar
a estratégia de ndo cooperar com o prefeito. Neste cenario, mostrou-se
estratégico criar o Orcamento Participativo.

Portanto, a criacdo do OP em Araraquara nao teve um significado

exclusivo de um comprometimento do governo local com a implantagao e o
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desenvolvimento de acdes visando “partilhar” o poder com setores da
sociedade, como enfatiza grande parte dos autores que analisam a variavel
vontade politica (BAIERLE, 1996; AVRITZER, 2002; LUCHMANN, 2002;
WAMPLER, 2004; VITALE, 2004; TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006). Neste
caso especifico a implantagdo do OP nao foi fruto de uma vontade politica do
prefeito em efetivamente compartilhar a gestao orgcamentéaria por “abrir mao do
poder” em nome da populagao, e sim uma estratégia de criar uma alianca com
a populacao no sentido de neutralizar a Camara Municipal.

Mobilizar a populagédo para enfrentamento da Camara sempre fez parte
do modus operandi de Edinho Silva quando vereador por oito anos. O prefeito
eleito tinha conhecimento de que os vereadores sempre tiveram dificuldade em
se contraporem a projetos de iniciativa popular, pois ele proprio quando
apresentava projetos com estas caracteristicas na Camara Municipal, fazia tais
projetos serem acompanhados de abaixo-assinados e de pressao popular nas
galerias do Legislativo para garantir a aprovacdo dos mesmos.

A variavel “vontade politica” pode ser entendida mais claramente quando
associada a variavel “padrdo associativo” no contexto de Araraquara, pois para
o mandatario tratava-se de aliar-se com uma sociedade civil com perfil de baixa
organizacao, onde um processo de partilha de poder ndao comprometeria o
controle politico por parte do governo sobre os resultados politicos.

Este primeiro momento de grande vontade politica resultou na
implantagdo do OP a partir de um grande empenho do mandatario e governo.
Empreendeu-se a alteragao do desenho institucional, criando-se formalmente a
oportunidade estrutural para a participacao popular na definicdo das verbas de
investimento do orgamento municipal.

Logo no inicio do governo, em 05 de janeiro de 2001, o governo
encaminhou uma reforma politica (Lei n® 5592), que possibilitou a criacao
formal do Orcamento Participativo e da estrutura responsavel pela
implementacdo do mesmo, ou seja, as mudangas no desenho institucional que
possibilitariam os encontros entre o governo e a comunidade, democratizando

a elaboracao dos planos de investimentos municipais.
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Definiu-se o alcance do OP de Araraquara, ou seja, o tipo e o volume de
investimentos a serem definidos neste processo participativo, que se restringiu
ao percentual referente aos investimentos, em torno de 5% do orgamento
municipal. Nao se discutiu a possibilidade de deliberar sobre todo o orgcamento
municipal (custeio, financiamentos, empréstimos, contratos, plano de
carreira/folha de pagamento, etc.). O patamar de definicao popular de 5% do
orcamento municipal do municipio de Araraquara condiz com o percentual dos
desenhos participativos mais ousados que abriram espaco para a deliberacao
da comunidade, variando entre 5% a 12% do orgamento municipal.

Portanto, o OP em Araraquara fez parte também de uma estratégia para
garantir governabilidade, de modo que o governo pudesse se sobrepor a
gigantesca oposi¢ao na Camara Municipal. O receio da falta de condi¢cdes para
governabilidade se evidenciava nas falas publicas do prefeito nas plenarias de
Orcamento Participativo, quando enfatizava a importancia da populacao
pressionar o Legislativo para aprovacéao integral do orgamento municipal.

E enquanto ferramenta para garantir governabilidade, o OP mostrou-se
bastante eficaz, uma vez que todos os planos de investimentos, entregues na
Camara Municipal com bastante estardalhaco pelo governo, em ato publico
com a presenca de participantes do OP e de toda a imprensa local, foram
aprovados sem que houvesse alteracdes significativas. Uma vez que o governo
no decorrer das plenarias buscou convencer os participantes do processo de
que tais planos de investimentos eram conquistas da comunidade e que, por
isso, nao deveriam sofrer alteracdes pelo legislativo — sob pena destes estarem
atentando contra a populacao, criou-se um cenario no qual a intervencao dos
vereadores no sentido de alterar a pega orgamentaria era visto como um ato
contra a populagé@o, o que pode ser ilustrado por trechos de entrevistas dos

conselheiros como os destacados a seguir:

Eu ndo tenho conhecimento de até onde o poder deles vai. As vezes
alguém procura o vereador e diz que vai asfaltar um bairro, mas a rua
dele ficou de fora. Mas ele tem que ir 14 e ver antes porque depois
que foi votado ele ndo vai querer interferir ou mudar. Eu acho que ele
nem tem coragem de mexer... Por que o vereador conhece a cidade.
Eu acho que ele olha e diz, como eu vou mexer nisso aqui? Nao pode
mexer nisso aqui. Ele vé que o povo decidiu (trecho da entrevista
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realizada com S. C., representante da populagdo no OP, presidente
do COP).

Teve dois anos. por exemplo. que gueriam colocar emendas, mas a
gente nao deixou. Que ele visse que a populagao foi para discussao e
viu que era aquilo que eles queriam. Entdo ndo teve mudangas até
hoje (trecho da entrevista realizada com E. L., conselheiro do OP,
representante da populagéo).

Em uma reunido dos representantes se colocaram acima dos
vereadores e eu disse ndo é assim, quem vota 0 orcamento é a
Cémara. Eles sao os representantes da populagdo, nés nao somos
representantes de nada. NOs estamos aqui para apresentar, propor e
quem vai decidir € a Camara. Entéo eles queriam conduzir como se o
orcamento participativo fosse a palavra final e a Camara ndo pudesse
mudar nada, nem rejeitar nem contestar, como se ela nao existisse,
mas ela é constitucional. Entdo essas questdes precisavam ser
discutidas para que as pessoas entendessem (trecho da entrevista
realizada com R. M., conselheiro do OP).

A abertura deste canal para a populacao intervir em relacao a definicao
dos investimentos, somados aos recursos gastos em comunicagao
institucional, se mostraram bastante eficazes também no que tange a
aprovacao do governo, uma vez que todas as pesquisas de opinido publica
evidenciaram que o Orcamento Participativo era o programa mais bem-
avaliado do governo municipal. E justamente por tal motivo o governo acabou
tornando-se refém do projeto, mesmo quando ndo havia mais tanto interesse e
necessidade de manté-lo por conta da governabilidade.

Nao obstante, pode-se notar claramente uma drastica mudanga na
vontade politica do prefeito em manter o Orcamento Participativo no municipio,
chegando a um segundo momento da vontade politica. As intervencdes
governamentais no sentido de fortalecer o Orgcamento Participativo foram
definhando a partir da vitéria eleitoral de Lula em 2002.

A eleicdo do presidente petista e consequente mudanca no contexto
nacional possibilitaram que Araraquara recebesse vultosos investimentos do
Governo Federal, aumentando, inclusive a importancia do prefeito petista. Tal
fato chamou a atencdo de muitos vereadores, que buscaram se articular
pessoalmente com Edinho Silva. A partir daquele momento foi aberto um canal
privilegiado entre o Legislativo e o Executivo Municipal, envolvendo o
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atendimento dos vereadores semanalmente no Gabinete do Prefeito. Deste
modo, 0 governo municipal passou a contar com diferentes mecanismos de
barganha politica, que possibilitaram a aprovagdo de diversos projetos na
Camara Municipal. Como a legislacao eleitoral brasileira leva os parlamentares
a cultivar o “voto pessoal” as politicas de cunho distributivista garantem esse
tipo de pratica.

Neste novo cenario, o0 OP ndo era mais o artifice da governabilidade,
esta se processava em detrimento ao Orcamento Participativo. Na medida em
que se solidificou uma estratégia de relacao institucional com o Legislativo
Municipal, que acabou por neutralizar a intervencdo da oposicao daquela
instituicdo, o OP foi colocado em segundo plano.

O arrefecimento na vontade politica do mandatario em relacao ao OP se
tornou manifesta pela drastica diminuicdo de sua participacao nas atividades
do OP, relatado por agentes governamentais nas entrevistas em profundidade
e comprovado pelo pesquisador a partir do processo de investigacao
participante e pela desmobilizacdo da equipe de participacdo popular, que
passou a ter menor respaldo politico dentro do governo, bem como pelo
arrefecimento das cobrancas para que os integrantes do governo participassem
ativamente do processo.

Tal fato demonstra a importancia da vontade politica e de uma lideranca
politica forte e generalizada comprometida com o OP, 0o que nado deve se
confundir com intervencionismo e necessidade de exercer um rigido controle
sobre a dinamica participativa (BLANCO; BALLESTER, 2011). Em Araraquara,
o OP mostrou-se uma experiéncia altamente dependente nao apenas da
vontade politica do governo, mas principalmente da figura do prefeito.

Essa mudanca em relagdo ao compromisso governamental com o OP
culminou em mudancas no préprio desenho institucional no sentido de diminuir
o poder da populacdo no processo (que serdo discutidas no proximo tdpico), o
que pode ser constatado a partir da analise dos documentos oficiais, como o
Regimento Interno do Orgamento Participativo.

Tornando-se dispensavel para garantir a governabilidade, o OP é

mantido mais por uma questao tatica, pois a sua manutencao possibilitava ao
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prefeito a continuidade do discurso de participacdao (muito Gtil as vésperas de
uma candidatura a reeleicao).

Outro fator que interferiu na mudanca de postura politica do chefe do
Executivo Municipal em relagao ao OP foi sua saida das fileiras da Democracia
Socialista (DS), tendéncia interna do PT da qual fazia parte desde os anos de
1980.

No seu segundo mandato, o prefeito candidata-se a reeleigdo e amplia
consideravelmente seu arco de aliancas se comparado com a disputa anterior,
intensificando ainda mais o processo de revisdo programatica que ja vinha se
manifestando ha algum tempo. E é neste periodo que se verifica a ampliagao
do seu espaco dentro do Partido dos Trabalhadores no estado de Sao Paulo. A
movimentacao politica de sair da tendéncia Democracia Socialista fez parte de
um processo do alargamento de suas relagdes internas no partido, cujo apice
se daria em 2007 quando da ascensao de Edinho Silva ao posto de Presidente
estadual do PT, a frente de uma composicao interna jamais vista na histéria do
PT paulista — contando inclusive com o apoio aberto do préprio presidente Lula.

Todo este cenario leva a crer que s6 se continuou a executar o projeto
porque a imagem do governo ja estava intrinsecamente relacionada ao
processo de definicdo da politica de investimentos municipais com a
participacao da comunidade, o que constrangeu o governo a manté-lo em

funcionamento.

2.3Desenho Institucional do OP de Araraquara

O desenho institucional, ou seja, o conjunto de regras, normas,
instancias e momentos do processo participativo, € outra variavel fundamental
que interfere nos resultados da participacdo. O desenho institucional é visto
como um produto de inUmeras variaveis, sendo que as mais incisivas na
definicao de tais desenhos sao a vontade politica e o0 associativismo civil, que
sao comumente apontados como fatores constituintes e explicativos do OP.

O desenho institucional esta ligado a questao da vontade politica, pois €

a partir desta que se enfrentam os dilemas de implementacao (ABERS, 2000)

124



de experiéncias participativas. Neste sentido, a primeira agdo para a
implantagdo do OP em Araraquara foi a remogao dos entraves burocraticos.
Considerando as caracteristicas locais e o ciclo de governos conservadores
que sempre viram com maus olhos a participacao da comunidade na definicao
dos rumos da cidade, bem como as praticas arraigadas na burocracia
municipal, foram necessarias reformas estruturais para a implantacido do
Orcamento Participativo.

Considerando a resisténcia da burocracia municipal ao projeto, foi
necessaria a criagao de uma estrutura propria para a participagdo popular, com
a contratacdo de varios agentes governamentais em cargos comissionados
para conduzirem o projeto. A proposta de Orcamento Participativo foi vista por
grande parte dos integrantes da burocracia municipal como uma novidade
negativa, devido a fatores como a incerteza sobre a sua eficacia, o seu carater
eleitoreiro, a interferéncia nos procedimentos burocraticos, a exposi¢cao publica
dos funcionarios nas atividades com a comunidade, entre outros aspectos. Os
dados das entrevistas em profundidade demonstram que houve uma forte
resisténcia por parte da burocracia estatal a implantagdo do Orgamento

Participativo na cidade de Araraquara.

Eu sinto que a burocracia, os funcionérios da prefeitura resistiram,
porque todo o funcionalismo ele é resistente a mudancas. Entdo
havia comentarios de desconfianga grande em relagado a isso, qual
era a credibilidade que este processo teria ou nao? porque é muito
facil para... como fazer uma unidade entre a populagdo nao precisa
daquilo. E tudo isso tem um fundo eleitoreiro. E os funcionarios
sempre viram isto com uma certa desconfianca, ou ndo foram, a sua
grande maioria, participantes... Podiam até ser participantes muito
poucos entusiastas deste processo (trecho da entrevista realizada
com E. H., funcionaria de carreira e posterior secretaria municipal de
Saude).

A resisténcia eu acho que tem ndo sé dentro da prefeitura como fora
da prefeitura. Porque o Orgamento Participativo € uma ferramenta de
gestdao democratica onde as pessoas que participam elas dao as
suas opinides e votam as prioridades. (...) Ha a resisténcia, até
porque o estilo de governar a cidade onde quem é amigo do prefeito
e quem tem mais posses ou se existe algum interesse acaba
recebendo algum aporte financeiro ou investimentos da prefeitura na
cidade. Entdo, para dentro da prefeitura, na sua estrutura,
funciondrios, vocé tem resisténcia, porque as pessoas nao estdo
acostumadas com esse tipo... a ver a populagdo para dentro do
balcao. Administracdo estava acostumada a ver as pessoas fora do
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balcdo (...) E _isso incomoda a maquina publica, os funciondrios,
porque estdo sempre acostumados a atender a populacéo de longe
(...) Entdo de uma certa maneira isto incomoda, mas incomoda
porque a cidade ndo estava acostumada com este processo de
participagcao popular direta, onde a populagao decidiu, ela debateu,
ela levantou as demandas... (trecho da entrevista realizada com R.
S., assessor de Participagao Popular).

Assim, considerando-se a resisténcia dos funcionarios da Prefeitura ao
projeto, ao invés de atribuir fungcbes a estrutura ja existente na burocracia
municipal, optou-se pela criacdo de uma Coordenadoria de Participacao para
organizar a dinamica da participacao social no OP, a partir de uma estrutura de
cargos comissionados.

Como parte das agdes para remocao dos entraves burocraticos para
implantagdo do OP em Araraquara, foi criada a lei de reestruturagcéo
administrativa n. 5592, de 05 de janeiro de 2001, que possibilitou a viabilizacao
do Orcamento Participativo, por criar formalmente a estrutura responsavel pelo
encaminhamento do mesmo, a Coordenadoria de Participacao Popular.

Embora esta lei tenha formalizado a criacdo deste mecanismo de
intervencdo social na definicdo dos investimentos municipais, esta nao fez
nenhuma mencado explicita a delegagcdo de autoridade aos delegados e
conselheiros do OP, nem mesmo uma referéncia que colocasse a
Coordenadoria de Participacdo Popular em um patamar diferenciado das
demais estruturas da administragdo municipal.

A mencéo feita era no sentido de destacar que a mesma seria alocada
no Gabinete do Prefeito Municipal, reforcando os aspectos formais no que
concerne as atribuigdes administrativas do Chefe do Executivo Municipal e da
burocracia governamental, o que pode ser constatado nos artigos 5° e 62

Artigo 52 - A Administragdo Municipal deverd promover a integragao

da comunidade na vida politico-administrativa do Municipio, nos
moldes do que a respeito dispuser a sua Lei Organica.

Artigo 62 - A Administragdo Municipal é exercida pelo Prefeito
Municipal e auxiliada pela dire¢do dos 6rgaos e entidades que lhes
sdo subordinados (LEI n? 5592, 2001).

126



Compreendendo o desenho institucional do OP de Araraquara a luz da
baixa tradicdo associativa da sociedade civil araraquarense, bem como da
vontade politica, & possivel compreender porque a orientacao do projeto foi do
Estado para a sociedade, portanto, um projeto top-down.

A promocao de maior ou menor partilha de poder no processo de OP, o
que é delineado pelo desenho institucional, depende da experiéncia associativa
do municipio, da vontade politica, dos projetos politicos envolvidos (AVRITZER,
2008; TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006).

Como destacado anteriormente, a experiéncia participativa que se
iniciou em Araraquara a partir de 2001 teve que ser implementada em um
cenario em que a participagao politica dos setores populares sempre esteve
ausente ou ocupou um espaco periférico. Neste sentido, destaca-se que tal
processo foi implementado devido a uma iniciativa do governo. Na auséncia de
um associativismo civil forte, a variavel preponderante na implementacao do
OP foi a vontade politica do prefeito.

Estas trés variaveis associadas explicam o perfii do Orgcamento
Participativo de Araraquara. Considerando-se a existéncia de um
associativismo civil caracterizado por uma fragil organizacdo comunitaria,
permeado por praticas politicas clientelistas e personalistas, houve total
protagonismo governamental na definicdo do desenho participativo. O governo
municipal foi o responsavel pelo estabelecimento do conjunto de regras,
normas, instancias e momentos do Orcamento Participativo de Araraquara, que
modelaram em grande medida o comportamento dos atores politicos e sociais
envolvidos com o OP.

A modalidade de desenho institucional expressa a institucionalizacao da
correlacao de forgas existente na relacao entre governo e setores da sociedade
civil local. E neste sentido o desenho institucional do OP foi unilateral, ou seja,
as regras e o modelo foram definidos integralmente pelo governo.

Este cenario contrasta com outras experiéncias participativas, como a do
OP de Porto Alegre, por exemplo, onde o desenho institucional foi resultado do
encontro dos interesses do governo e sociedade civil e dos projetos politicos

em disputa. De acordo com Avritzer (2003), o OP de Porto Alegre conciliou, na
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sua implantacdo, propostas de desenho institucional oriunda de diversos
atores, visto que a dinamica deste processo participativo comportou as
assembléias regionais, que eram praticas anteriores, caracteristicas do
movimento comunitario e a forma de conselho, que era uma proposta do
Partido dos Trabalhadores. A tais propostas da comunidade e partido politico,
somaram-se iniciativas de criagdo de outras instituicbes como a CRC -
Coordenadoria de Relacdo com a Comunidade e o GAPLAN — Gabinete de
Planejamento, que foram formatadas pela administracdo municipal no
municipio de Porto Alegre. Nesse sentido, destaca-se que “a originalidade em
termos de desenho do OP foi a sua capacidade de integrar propostas de
desenho institucional feitas por diferentes atores” (AVRITZER, 2003, p. 8).

No caso de Araraquara, além de ter sido definido de maneira unilateral
pelo governo, o desenho institucional teve a caracteristica de ser exdgeno, ou
seja, importado de outras localidades. O desenho inicial foi importado do Sul do
pais, particularmente a partir do intercambio com petistas de Caxias do Sul e
de Porto Alegre, devido a falta de experiéncia do governo e principalmente dos
gestores que estavam diretamente coordenando a implantagdo do Orgcamento
Participativo, 0 que se pode constatar nas entrevistas em profundidade. A
primeira coordenadora de participacao popular alegou que nao tinha qualquer
conhecimento sobre o Orgamento Participativo, nem mesmo tinha ouvido falar
previamente sobre o projeto, assim como diversos outros agentes politicos em
cargos comissionados que ficaram responsaveis por implantar o OP em

Araraquara.

N&o, nés nao tinhamos conhecimento quando nés fomos chamados
para coordenar o processo. Lemos bastante a respeito e nos
apropriamos de varias informacdes que foram fornecidas pelo
governo gue acontecia naquela época na cidade de Caxias do Sul
(trecho da entrevista realizada com M. L., coordenadora de
Participagao Popular).

N&o, quando fui convidado para participar do governo em Araraquara
eu ndo sabia o que significava a sigla OP. Eu fui saber quando fui
convidado a participar do governo. Eu n&o tinha muito conhecimento
e nem sabia o que era. A gente veio pesquisar, hao s6 eu como a
equipe da época, de como aplicar o Orgcamento Participativo na
cidade, e a gente foi atras nesta pesquisa em algumas cidades que ja
tinham aplicado Orcamento Participativo e adequar a realidade ao
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nosso dia-a-dia, da nossa cidade. A cidade que a gente mais
pesquisou foi Caxias, no Rio Grande do Sul, tanto é que a gente
recebeu uma ajuda porgue tinha... uma cidade muito parecida com a
de Araraquara. Foi nessa pesquisa que adquiri mais conhecimento do
que era o Orgamento Participativo, os seus objetivos, a forma como a
gente poderia aplicar a sistematica, da estrutura de reunides e
regioes, a eleicao dos delegados e conselheiros (trecho da entrevista

realizada com R. S.).

N&o. Eu ja tinha ouvido falar do conceito de orgamento participativo e
entdo quando a gente comegou a fazer a discussdo, a gente
relacionou (trecho da entrevista realizada com W. L. A., conselheiro
da tematica afro e posteriormente coordenador do Centro de
Referéncia Afro).

Desta maneira, foram realizadas diversas reunides com agentes de
participagdo popular e assessores de Orgamento Participativo do Sul do pais,
especialmente da cidade de Caxias do Sul, que forneceram o suporte técnico e
ministraram cursos de formacao que balizaram a organizagao do processo do
OP de Araraquara.

Apesar de parecer um anacronismo a transposicao de um modelo para
aplicad-lo a outra realidade, embora com a desvantagem do desenho
institucional do OP de Araraquara nao ter sido especialmente desenvolvido
levando-se em consideragado a realidade e especificidade deste municipio, foi
exatamente este intercambio com as experiéncias desenvolvidas no Sul do
pais que deram consisténcia ao OP de Araraquara e possibilitou que 0 mesmo
se tornasse referéncia no estado de Sao Paulo, justamente pelo fato de que as
experiéncias que inspiraram este desenho institucional eram balizadas em
desenhos participativos robustos. Por ter como parametro estas experiéncias é
que o OP de Araraquara nao limitou-se a um processo de carater consultivo e
sim deliberativo, no qual a populacéo, por intermédio de representantes, definia
o percentual referente aos investimentos, que equivalia a 5% do or¢camento
municipal.

Mesmo com as dificuldades de ajustes do modelo formal oriundo de
outras municipalidades a realidade araraquarense, percebe-se que a adocao
deste processo metodologico, baseado em regras universais de participacao
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em instancias institucionais e regulares de funcionamento, em um método
objetivo de definicdo de recursos para investimentos, que perfaz um ciclo anual
de atividades publicas de definicdo do orcamento do municipio (FEDOZZI,
1999; AVRITZER, 1999; ABERS, 1997), facilitou a dindmica de funcionamento
do projeto em Araraquara. Tal processo foi materializado na organizacao e
funcionamento do projeto em Araraquara, particularmente na primeira versao

de seu Regimento Interno.

Figura 2. Mapa da divisao da cidade de Araraquara em oito regides do OP

Fonte: Prefeitura Municipal de Araraquara

Foi com base no desenho participativo de Porto Alegre e Caxias do Sul
que se estabeleceu a dindmica de funcionamento do OP de Araraquara,

dividindo-se a cidade em oito regides, de acordo com critérios geografico-
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espaciais (Figura 2), sendo sete regides urbanas, seguindo o critério de
proximidade geografica entre os bairros, e uma regido que inclui toda a zona
rural de Araraquara, inclusive os assentamentos.

Considerando o carater provisério e dinadmico do desenho institucional
do OP (SANTOS, 2002) foram efetuadas mudancas no processo, a partir do
aprendizado institucional dos agentes governamentais responsaveis pelo OP
em Araraquara. Ao se perceber a necessidade de adotar um modelo mais
compativel com o municipio, esta divisdo geografico-espacial foi incrementada
a partir de 2002, quando o proprio governo chegou a conclusao de que esta
sistematica de definicdo das prioridades desestimulava a participagdo das
pessoas que gostariam de propor demandas especificas, sugerindo a criacao
das Plenérias Tematicas, que passaram a mobilizar os individuos a partir de
temas especificos. Estas tematicas foram incluidas formalmente no Regimento
Interno naquele mesmo ano.

O desenho institucional participativo em Araraquara foi ancorado em um
ciclo de plenarias (Figura 3) que, em 2001, se iniciou com as realiza¢des das
plendrias explicativas e concluiu-se com a eleicdo das prioridades de
investimentos e dos conselheiros, nas plenarias regionais Il. Cabe destacar que
este ciclo foi bastante simplificado ao longo dos anos de execucéo do projeto,
conforme pode ser constatado pelos modelos apontados a seguir, ressaltando-
se que a partir de 2003 o processo iniciou-se com as plenarias nas sub-regides
(Figura 5).
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Figura 3. Ciclo do Or¢camento Participativo em 2001
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Figura 4. Ciclo do Orcamento Participativo em 2002
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Do ponto de vista de sua dindmica, o processo anual do Orgcamento
Participativo de Araraquara passa pelas seguintes fases:

No primeiro ano do OP de Araraquara (2001), as atividades se iniciaram
pelas Plenérias Explicativas, pois era necessario que a populacdo passasse a
conhecer este projeto para certificar-se sobre o tipo de intervengao que poderia
ser desenvolvida nas diferentes fases do processo. Neste sentido, esta era
realizada com o objetivo de mobilizar e informar a populacéo sobre os diversos
aspectos do OP, como critérios de participagdo, critérios de escolhas dos
representantes, critérios de deliberacdo, enfim, quais seriam as fungdes
desenvolvidas pelos participantes do OP de Araraquara.

Naquele ano também foi organizado um semindario aberto que contou
com aproximadamente 800 pessoas, cujo objetivo foi realizar a leitura e
aprovacao do Regimento Interno que passaria a valer para os anos
subsequentes.

Nos meses de margo a abril dos primeiros anos (2001 e 2002) foram
realizadas as Plenarias Regionais | em todas as oito regides do Orcamento
Participativo, contando com a presenca do prefeito, vice-prefeito e o
secretariado municipal, bem como dos membros da Participagao Popular,
tendo como pauta:

a) A prestagdo de contas pelo governo municipal das obras e
investimentos definidos nos anos anteriores (a partir do ciclo de 2002);

b) A apresentacdo dos itens receita e despesa para a populagao ficar
ciente das possibilidades e limites financeiros da Prefeitura;

c) A abertura do microfone para a populacao se posicionar sobre os dois
itens anteriores; e

d) uma pauta na qual a comunidade podia deliberar: a escolha dos
delegados que passariam a representar o bairro e a regidao no OP do ano em
Curso.

Nos meses de abril e maio, a Coordenadoria de Participagdo Popular
dividia o processo de mobilizacdo e trabalho nas sub-regides. Estas reunides
menores tinham uma importancia muito grande no processo metodolégico do

OP de Araraquara, visto que naquelas reunides eram selecionadas as trés
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prioridades que entrariam no processo de votagdao nas Plenarias Regionais |,
quando havia o afunilamento dessas prioridades para a escolha, por parte dos
representantes da sociedade civil, das trés prioridades regionais.
Resumidamente, as Plendrias Sub-Regionais tinham basicamente duas
atribuicbes com possibilidade de deliberacdo por parte dos participantes, a
saber:

a) Escolha de trés prioridades até 2003 e duas a partir de 2004, que
eram encaminhadas a Plenaria Regional Il para apreciacéo e votagao;

b) Escolha de delegados para representarem os bairros presentes, que
ficaram sub-representados nas Plenarias Regionais |.

Cabe destacar que a partir de 2003, o ciclo anual do Orgcamento
Participativo de Araraquara (verificar esquema do ciclo do OP) cancelou a fase
das plenarias regionais |, comecando o ciclo do OP a partir das plenarias nas
sub-regides.

No més de junho eram realizadas as Plenarias Tematicas de Cidadania,
expediente que comecou a funcionar a partir de 2002. Ao todo, eram seis
temas definidos a partir da compreensao do poder publico de que essas seriam
as areas de maior exclusao da sociedade. Obedeciam a esse critério os temas:
Mulheres, Juventude, Idosos, Afro-descendentes e Pessoas com Deficiéncia. O
outro tema Desenvolvimento Urbano e Econdémico entrou nas Plenarias
Tematicas pelo fato do governo julgar que seria necessario um espaco
tematico que discutisse a cidade como um todo, isto é, discutisse os temas e
os investimentos que fossem relevantes para toda a cidade. Nestas plenarias
os representantes dos diferentes temas deliberavam sobre as prioridades de
investimentos e, além disso, escolhiam o0s representantes (delegados e
conselheiros) que participariam das atividades subseqientes do Orgcamento
Participativo.

No més de junho, ainda, eram realizados o Férum Municipal de
Delegados e a Caravana da Cidadania. A primeira atividade era justificada pelo
governo municipal como um momento de integracdo, que reunia todos 0s
delegados eleitos nas etapas anteriores para discutirem sobre as prioridades

escolhidas nas regides e tematicas, um espaco onde eram socializadas todas
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as informacdes sobre o que foi decidido nas etapas anteriores, para que as
pessoas tivessem maior conhecimento no momento da definicAo dos
investimentos encaminhados ao Conselho do Orgcamento Participativo. Tratava-
se de um espaco com carater de conscientizacao e confraternizacao.

A segunda atividade era justificada como tendo um carater de
preparacao dos delegados para uma escolha mais fundamentada das
prioridades, pois este era um momento em que todos os delegados de uma
mesma regido e das Plenarias Tematicas percorriam, de énibus, os bairros de
uma mesma regido para conhecerem de perto as prioridades que foram
escolhidas por cada sub-regido, para poder contrapor as demandas das outras
sub-regides. Desta forma, tratava-se de um processo de socializacao das
demandas escolhidas nas sub-regides.

No més de julho aconteciam aquelas que, no processo metodoloégico do
OP de Araraquara, configuravam-se como as atividades mais importantes: as
Plenarias Regionais Il. Nesta fase do OP de Araraquara, mais uma vez eram
realizadas reuniées nas oito regides do OP com os objetivos formalizados no
préprio Regimento Interno, tais como:

a) Eleger aqueles que seriam os representantes das regides e temas no
Conselho do Orgamento Participativo;

b) Aprovar as prioridades das regides e dos temas que seriam discutidas
pelo Conselho do Orcamento Participativo.

Cabe destacar que no ano de 2008, por conta do calendario eleitoral, as
plenarias regionais Il foram antecipadas para o més de junho. O governo
justificou a mudanca sob a alegacdo de que o clima de disputa eleitoral
contaminaria as discussbées no OP, dificultando o bom andamento das
atividades do processo de participagdo popular e influenciando no
posicionamento da comunidade em relacdo a definicdo da politica de
investimentos.

Ainda no més de julho, realizava-se a Caravana da Cidade, que tinha
como objetivo possibilitar que os conselheiros das regides e dos temas
conhecessem as diferentes prioridades escolhidas pelas Plenarias Regionais Il

Na Caravana da Cidade eles percorriam toda a cidade.
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A partir do més de agosto, o COP passava a se reunir com 0os membros
da equipe de Participacao Popular e com as diferentes Secretarias Municipais
para que pudessem adquirir informagdes técnicas necessarias para a
adequacao das prioridades escolhidas ao montante dos recursos de
investimentos disponibilizado pelo governo, ou seja, com o0 objetivo de
contemplar o Plano de Investimentos na disposicéo geral dos itens receita e
despesa do orcamento geral do municipio. Estas reunides do COP eram
abertas, mas apenas os conselheiros é que podiam votar, cabendo ressaltar
que apenas 0s conselheiros e membros do governo € que participavam das
reunides do COP.

Ressalta-se que, neste momento, apesar de nao ter direito a deliberar
sobre o Plano de Investimentos, os membros do governo tinham uma
interferéncia muito grande nas deliberagcdes tomadas no COP, visto que,
muitas vezes, predominava naquele espaco 0s argumentos técnicos e as
ponderacdes sobre as limitacbes orgcamentarias, sobre 0os quais 0s integrantes
da comunidade tém pouco dominio.

O modelo de Orgcamento Participativo que se instalou em Araraquara
teve um vetor cujo sentido deu-se do Estado para a sociedade, algo
comprovado quando se analisa a forma de definicho do modelo e de
elaboracao do Regimento Interno, por isso muito mais dependente da postura e
do empenho politico por parte do governo. Assim, o Orgcamento Participativo de
Araraquara difere bastante de experiéncias como a de Porto Alegre, apesar de
té-la como referéncia — visto que naquela experiéncia havia uma predisposicao
por parte da sociedade civil no tocante a participacdo nos rumos da politica
municipal e uma abertura maior por parte municipalidade.

No que tange especificamente as regras formais do OP de Araraquara,

conforme descrito anteriormente, estas foram construidas unilateralmente pelo
governo e pouco esclarecidas aos demais atores envolvidos. O Regimento
Interno, no qual estdo as regras fundamentais que norteiam todas as fases do
processo de relacdo do governo com a sociedade no interior do OP, foi

elaborado pelo governo. Este aspecto do desenho institucional é importante
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para os resultados da participacéo, pois desenhos constituidos de baixo para
cima sao mais fortemente democratizantes e distributivos (AVRITZER, 2003).

Este documento, importante por estabelecer regras claras por escrito,
com o intuito de garantir objetividade e transparéncia e facilitar o
acompanhamento e a intervencéo por parte da sociedade civil no projeto, teve
como parametro inicial as experiéncias de Porto Alegre e Caxias do Sul, ambas
no Rio Grande do Sul, tendo sido reformulado posteriormente, para diminuicao
do poder formal dos representantes no OP. Destacam-se abaixo as alteracdes
formais mais significativas. O Artigo 2° do Regimento Interno estabelece um rol
de atribuicdes dos delegados, representantes da populacdo, em sua primeira e
segunda versao:

a) organizar as reunides e 0s moradores dos bairros (sub-regides e
regides) para participarem das reunides do Orcamento Participativo;

b) divulgar as informagbes para a populagdo sobre o funcionamento do
Orcamento Participativo;

c) acompanhar o Plano de Investimentos, desde sua elaboracdo até a
execucao das obras;

d) compor as comissbes que acompanhardo a escolha das prioridades,
bem como as comissbes de obras, as licitagbes, os conselhos, o
acompanhamento do orcamento na Camara Municipal e a execucao
orcamentaria. As comissées podem ser ampliadas com pessoas da
comunidade que participarem das reunides do Orcamento Participativo;

e) acompanhar, em conjunto com os conselheiros do OP, bem como emitir
opinibes sobre duvidas que eventualmente surjam no processo de
elaboracdo do Plano de Investimentos da cidade; em substituicdo a

deliberar em conjunto com 0s demais representantes sobre duvidas que

eventualmente surjam no processo de elaboracdo do Plano de

Investimentos da cidade;

f) em conjunto com os Conselheiros do OP, acompanhar e dar opinides
sobre 0 Regimento Interno do Conselho do Orcamento Participativo e
sobre eventuais modificacdes no processo de Orcamento Participativo,

em substituicdo a deliberar, em conjunto com os Conselheiros, 0
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regimento interno _do Conselho do Orcamento e modificacdées no

processo do Orcamento Participativo;

g) defender no Férum de Delegados as prioridades elencadas no bairro e
votar as prioridades regionais e tematicas;

h) deliberar, por intermédio do Férum Municipal de Delegados, sobre o
disposto no artigo 4° deste regimento;

i) comunicar com antecedéncia suas auséncias (dos delegados) das
reunioes;

j) organizar, juntamente com a equipe de Coordenadoria Executiva de
Participacdo Popular, cursos para formacdao de delegados e
conselheiros sobre orgamento publico, licitacao e finangas publicas;

k) participar das reunides do COP, tendo direito a voz e ndo a voto;

[) reunir-se com os demais delegados de sua regido, uma vez por més.

No que se refere aos conselheiros do OP, desde o inicio do processo
ficou definido formalmente no Capitulo I, artigo 52 do Regimento Interno que o
Conselho do Orcamento Participativo (com composicao apenas de membros
da comunidade) seria composto por dois conselheiros titulares e dois
suplentes, eleitos em cada uma das plenarias regionais e tematicas (juventude,
mulheres, afro-descendentes, portadores de deficiéncias, idosos e
desenvolvimento urbano e econbmico) sendo que as plenarias tematicas
passaram a vigorar a partir de 2002.

Cabe acrescentar que o mandato de Conselheiro do OP resumia-se ao
periodo de um ano, admitindo-se uma reeleicao e que esses mandatos podiam
ser revogados a qualquer momento pelos demais representantes do COP por
deliberacdo de 2/3 dos representantes deste conselho, processo bastante
semelhante a experiéncias de OP como a de Porto Alegre, no que se refere a
escolha e ao funcionamento dos conselhos, conforme relatos de autores como
Abers (2000b), Avritzer (2002), Silva (2004), Fedozzi (1999), Marquetti (2000),
entre outros.

No que se refere as competéncias do Conselho do Orgcamento

Participativo de Araraquara, definidas formalmente nos artigos 82 do Regimento
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Interno deste arranjo institucional, destaca-se que este é um “6rgao de
participacdo direta da comunidade, tendo por finalidade propor, fiscalizar e
deliberar sobre matérias referentes ao Plano de Investimentos do Orgamento
Municipal de Araraquara, com base nas prioridades definidas no processo do
OP”. Destaca-se, assim, que no artigo 9° sao atribuidas as competéncias do

COP, tais como:

| — apreciar, emitir opinido e posicionar-se a favor ou contra a proposta
de Orgamento Anual (parte de investimentos) a ser enviada a Céamara de
Vereadores;

Il — apreciar e emitir opinido sobre o conjunto de obras e atividades
constantes no Orcamento Anual apresentados pelo Executivo, em
conformidade com o processo de discussao do Orgamento Participativo;

[l — acompanhar a execugdo orcamentaria anual e fiscalizar o
cumprimento do Plano de Investimentos, opinando sobre eventuais
incrementos, cortes ou alteracées nos investimentos;

IV — opinar e decidir em comum acordo com o Executivo a metodologia
adequada para o processo de discussao e definicdo do Plano de Investimentos
e do processo do OP para o ano vindouro;

V — apreciar e emitir opinido sobre investimentos que o Executivo
entenda como necessarios para a cidade;

VI — dar ciéncia a populacao das deliberacées tomadas pelo COP;

VIl — participar e acompanhar todas as comissdes juntamente com os
delegados;

VIII — avaliar e fiscalizar as demandas do ano anterior, principalmente as
constantes do orgamento anual;

IX - reunir-se trimestralmente com os delegados das suas respectivas
regides com o objetivo de discutir a atuacao no processo do OP;

X — reunir-se, ordinariamente, uma vez por més.

No que se refere as competéncias e fungbes que sao formalmente
atribuidas ao Conselho do Orcamento Participativo de Araraquara, cabe
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acrescentar ainda as que estao contidas no artigo 10° do seu Regimento
Interno, que ressalta que para que as deliberacdes sejam tomadas no referido
Conselho é necessaria a participacado de “metade mais uma das regides e/ou
metade mais um dos conselheiros”, ou seja, as decisdes seriam tomadas por
maioria simples.

Destaca-se, ainda, a norma estabelecida no paragrafo primeiro do
referido artigo que ressalta que “as resolucdbes aprovadas seriam
encaminhadas ao Executivo, que as acolheria ou vetaria no todo ou em parte”.
E a norma estabelecida no paragrafo segundo que ressalta que “vetada a
resolucdo, a matéria retornaria ao COP para nova apreciagdo ou votacao”.
Ressalta-se, ainda, que o paragrafo terceiro deste artigo destaca que “na
hipotese de rejeicao do veto do Executivo, 0 que somente ocorreria por decisao
minima de dois tercos (2/3) dos membros do COP, conforme quorum
estabelecido, a matéria seria novamente encaminhada ao Executivo Municipal”.

O curioso é que este artigo do Regimento Interno do OP de Araraquara
parece se esquivar propositalmente do desfecho sobre as competéncias na
definicdo sobre o Plano de Investimentos, pois nao diz nada sobre o
posicionamento do Executivo no caso de haver a rejeicdo ao veto por parte do
COP. Trata-se, portanto, de uma omissdao que seguindo o rigor formal do
regimento do OP, poderia ser corrigida, embora nao o seja, pelo texto do artigo
29° que destaca que “os casos omissos deste regimento seriam decididos pelo
COP”.

Esta proposta de Regimento Interno, baseada no Regimento de Caxias
do Sul, foi apresentada a populacdo numa plenaria mobilizada pelo governo em
marco de 2001, que contou com a participacdo de aproximadamente 800
pessoas, as quais foram responsaveis pela aprovacao deste regimento quase
na integra, com pouquissimas ressalvas. De acordo com o relato da primeira
coordenadora de Participacdo Popular da Prefeitura, responsavel pela

implantagao do OP, o processo foi 0 seguinte:

Para o processo do orgamento participativo fizemos uma plenaria no
Veneza com aproximadamente 800 pessoas e convidamos a bairro
por bairro. E como era um governo novo e as pessoas acreditavam
que esse governo seria bom, e foi bom, as pessoas vinham entao
para essas atividades com muita vontade de colaborar conosco. E a
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gente teve bastante sucesso na organizagado da primeira plenaria do
OP, que nesta primeira plenaria, em margo, nds propusemos o
Regimento Interno modificado um pouco do regimento de Caxias.
Mas como eles deram um modelo, que nds nos apropriamos e
fizemos modificagdes, dividimos a cidade em 7 regides urbanas e
uma rural. E nés apresentamos critérios empiricos, que nos tentamos
estudar como as pessoas se locomovem, de que as regides levam
em conta as bacias hidrograficas. Entdo nés fizermos uma divisao
que funciona até hoje e que perdurou por oito anos e a cidade inteira
se apropriou disso, as pesquisas eleitorais sao feitas através da
nossa divisdo. O Regimento Interno também ele foi discutido, artigo
por artigo. nesta plenaria. Essas pessoas aprovaram com duas ou
trés ressalvas que a gente corrigiu na época, que a cidade aceitou
(trecho da entrevista realizada com M. L.).

Buscando auferir o nivel de intervencdo dos representantes da
comunidade sobre a confeccdo do referido documento, nas entrevistas em
profundidade diversos conselheiros afirmaram que o Regimento Interno ndo foi
discutido, e sim lido rapidamente na plenaria. Portanto, o governo apresentou
uma proposta pronta, que foi aprovada pela populacdo praticamente sem
discussoes.

Dentre os conselheiros entrevistados, estava um grupo que demonstrava
um desconhecimento da existéncia e do papel do Regimento Interno como
balizador do funcionamento do Orgamento Participativo de Araraquara, bem
como os que demonstravam saber da existéncia e do papel formal que o
documento tem na definicdo dos parametros de funcionamento do projeto,
apesar de afirmarem que nao interferiram na elaboracédo e reformulagdo do
mesmo. No que se refere aos primeiros, caracteriza-se uma situacao em que
uma parte das pessoas que participaram naquele érgao de representacao da
comunidade nao tinha as informacdes necessarias para atuar em uma funcao
tdo importante como a de conselheiro do OP, o que fez com que alguns
atuassem no processo totalmente a mercé das demandas cotidianas. No que
se refere aos segundos, caracteriza-se uma situacdo de controle do governo
sobre as regras de funcionamento do processo.

Assim, configura-se uma realidade em que o governo se coloca no papel
de protagonista do processo, na medida em que atua como o detentor das

informagdes que delineia a sistematica de funcionamento do OP. Neste
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sentido, ao nao desenvolver agdes visando fomentar uma participagdo mais
qualificada dos representantes da comunidade, o governo, por acao ou por
omissao, deixou de resolver um dos principais gargalos que experiéncias desse
tipo tém para resolver, a saber, a falha na comunicagédo institucional que
dificulta que haja um processo de protagonismo social nas atividade do OP —
protagonismo que nessa pesquisa se concebe como um indicador de
empoderamento da comunidade no Orgcamento Participativo. Cita-se como
exemplo dos conselheiros descritos acima José Vanderlei e Ruy Matioli, que ao
serem questionados sobre a participacao na elaboragao de Regimento Interno
se posicionaram da seguinte maneira:

N&o, eu s6 assinei numa reunido que tem uma ata, sé isso. (...) Eu

nao tomei conhecimento, sé da ata mesmo, que é do final (trecho da
entrevista realizada com J. V., conselheiro do OP).

Quando eu entrei ja havia um regulamento interno pronto, o
regulamento interno da prefeitura que nao é lei, mas no regimento
que foi distribuido para as pessoas (trecho da entrevista realizada
com R. M., conselheiro do OP).

Cabe destacar, porém, que embora a participagdo dos conselheiros
tenha sido no sentido de aprovar ou nao algo elaborado previamente pelo
governo, alguns representantes destacaram a importancia desta consulta.

Em que pese a preponderancia do governo no processo de elaboracao
do Regimento Interno é possivel afirmar que este documento foi fundamental
para a formalizagdo de um nivel importante de autoridade para a populagéo, na
medida em que se baseou em uma experiéncia de participacao robusta, do OP
de Caxias do Sul, cujo Regimento havia sido construido com a participacao da
populacao.

E possivel identificar que a equipe responsavel pela implementacdo do
projeto ndo teve intencdo e tampouco clareza da autoridade formal da
populacédo na primeira versdo do Regimento, baseado no desenho de Caxias
do Sul. Isto se torna evidente pelo fato do governo ter reformulado este
Regimento no decorrer do processo de Orgcamento Participativo, de modo a
ampliar o controle do governo. O Regimento baseado na proposta de Caxias

do Sul ndo previa a participacdo de membros do governo no Conselho do
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Orcamento Participativo — COP, instancia de decisdo dos investimentos
municipais. Neste sentido, foi encaminhada a alteracdo para garantir a

participacdo do governo nesta arena decisoria:

Entdo. 0 que a gente detectou que precisava melhorar, isso que
inicialmente nés do governo lembrando que o processo do OP de
Araraquara, quem tem direito e quem decide qualquer mudancga é a
populacdo. Entdo, o Regimento Interno e a composicéo do conselho
do OP sé faz parte membros da populacdo. Nem membro do governo
faz parte. Ai o governo foi até o conselho, ele propde dois no
regimento dentro do conselho, onde a idéia também era garantir
investimento para esses segmentos (...) Entdo o processo de
regimento ele vai aprimorando na medida em que vai aparecendo
novas situagoes. [...] Entdo vocé detecta se houve alguma situagao e
vocé acaba incorporando no Regimento Interno.

Qutras questdes, eles acompanham porque o férum de discussoes &
a reunido do conselho e a reunidao dos delegados. Agora quando eles
querem participar de deliberar de matérias que ndo sdo da sua
responsabilidade, por entender que existe uma legislagdo municipal,
federal ou estadual que nos temos que cumprir. Porque nds temos
que gastar 25% na educagcdo 15% na salude e ai ndao da para
deliberar em cima de uma matéria que € uma matéria de legislagéo.
Entdo vocé tem colocar que eles podem acompanhar mais nao do
deliberar (trecho da entrevista realizada com R. S., assessor de
Participagao Popular).

Vale ressaltar que mudangas substanciais como esta foram realizadas
sem amplas discussées com a propria equipe de Participacdo Popular, que
eram basicamente realizadas pelo alto escaldao da Coordenadoria, 0 que se

constata por relatos como este:

N&o. que nao teve. E isto eu lembro muito bem aqui em 2001 que
teve um grande ato no Para Todos, com o langamento do Orgamento
Participativo como politica de governo. Mostraram-se as regides
como tinham sido definidas e naquele dia se fez a votagdo do
Regimento. Pelo que eu sei aquele regimento se mantém intacto
desde aquele momento, 0 que eu acho que deveria ser revisto neste
processo. Este ano, até pelas caracteristicas de ser ou o ultimo ano,
a gente nem pensou em rever esse Regimento (...) Nao foi mudada,
até porque eu acho que essa mudanga teria que passar por uma
discussdo mais ampla. O que foi que entrou foi a questdo desta
semantica, o que uma coisa quer dizer o que quer dizer outra... Até
porque é uma discussao com do orcamento em si. Ele pode até
deliberar mas a palavra final ndo é do OP é da Céamara (trecho da
entrevista realizada com E. H., coordenadora da participagao
popular).
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Cabe destacar que ao longo dos anos de execugdo da experiéncia de
Orcamento Participativo em Araraquara houve uma diminuicdo da autoridade
formal dos delegados. Neste sentido, a Unica possibilidade deliberativa
formalmente estabelecida que esses atores politicos continuaram a ter nas
versbes mais recentes do Regimento Interno estava relacionada a perda do
mandato por parte dos delegados que transgredissem as regras que
estabeleciam os critérios de funcionamento do OP. Desta forma, os delegados
podiam deliberar apenas sobre a perda do mandato dos préprios delegados.

Acrescenta-se, ainda, que os delegados do OP nao dispunham de
mecanismos formais de atuacao autbnoma, visto que a sua autonomia limitava-
se a possibilidade de reunir-se com os demais delegados de sua regido, sem a
possibilidade de poder deliberar sobre aspectos que viessem interferir no
andamento das atividades do OP. Nao era permitido aos delegados do OP de
Araraquara, portanto, interferir no Plano de Investimentos, no andamento das
obras, nas mudancas do Regimento Interno, etc. Neste sentido, observa-se
que, ao longo dos anos, houve uma diminuicdo formal drastica da autoridade
dos delegados do Orcamento Participativo de Araraquara, o que se deu por
iniciativa do proprio governo.

Em relacdo aos membros do governo que apontam que houve
mudancas no Regimento Interno do Orcamento Participativo, ha a alegacao de
que tais mudancas buscaram corrigir apenas lacunas pontuais de
funcionamento do projeto e, apesar destas terem sido propostas pelo governo,
ndao tiveram como objetivo realizar uma reformulagdo substantiva na
sistematica de funcionamento do OP, ou seja, tais mudancas nao buscaram
alterar a qualidade da participacdo da comunidade em termos de diminui¢ao da
autonomia e do empoderamento social, conforme ilustrado pelos trechos das
entrevistas citados a seguir.

A Unica mudanga que teve foi na tematica dos idosos, onde os asilos
e as entidades que abrigam os idosos tém representagdo perante
procuracao, representando 30%. As assinaturas tém um peso de 30%

nas decisdes (trecho da entrevista realizada com A. B., assessora da
participacao popular).
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Tem algumas situagdes que apareceram no conselho que as pessoas
acham que, por exemplo, ser conselheiro do transporte coletivo dava
o direito a andar de transporte gratuitamente, nés tinhamos essas
situagdes. (...) A pessoa pegava o crachd e dizia que ia andar de
Onibus gratuitamente porque era conselheiro. Vocé tem de colocar no
regimento que todo membro de conselho ndo tem direito a receber
nenhum tipo de verba, salario ou beneficio por conta de ser um
membro de conselho. N6s chegamos a ter problemas da pessoa que
tem o cracha ou a carteirinha andar de graga (trecho da entrevista
realizada com R. S., assessor da participagao popular).

Mudangas importantes como a de inserir dois membros do governo no
COP, instancia de deliberacdo do Plano de Investimentos, passaram
despercebidas por parte dos conselheiros entrevistados. Alguns entrevistados,
no entanto, afirmaram que as alteracdes eram lidas em bloco, as questées nao

eram debatidas, apenas comunicadas.

Olha, as mudancas que aconteciam eram comunicadas. Olha, esse
ano vai ser assim no ano passado era assim, agora eles foram se o
ajustando ao longo do processo, a cada ano eles faziam uma
mudanca (trecho entrevista realizada com R. M.).

No que se refere aos conselheiros que afirmaram ter participado do
processo de reformulacdo do Regimento Interno, cabe destacar as entrevistas
de Sidney Coelho e Edio Lopes que ressaltam a importancia da abertura que é
feita para a contribuicdo dos representantes da comunidade. Conforme os

conselheiros, os mesmos

participam, dao idéias e véem onde tem que mudar. Leva para casa
anota traz de volta faz mudangas, ndo € nada forcado. A gente
discute as mudangas, foi onde, quando antes do comego nao tinha
assessoria, as tematicas, e elas foram incluidas. E o processo que
vai... de quando... porque o0 regimento vocé nunca estd com ele
pronto (trecho da entrevista realizada com S. C., conselheiro e
presidente do COP).

Participamos, ndo mudamos totalmente, mas mudamos algumas
clausulas que nés sentamos e discutimos. E aquilo que... o que falo,
de repente o0 nimero de faltas que é um critério que existe dentro do
regimento, as vezes as pessoas ficam impossibilitados de participar
de todas as reunides. Nao sei se vocé sabe, mais sdao pessoas
carentes que participam e muitas vezes ela nao tem condigbes de
transporte para ir em todas as reunides. E a administragéo disse que
nao poderia dar dinheiro para as pessoas virem até as reunides. O
que ficou dificil das pessoas entenderem no comego. Também os
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cursos de formagdo que foram excelentes, acho que é que nem,
Araraquara foi o segundo a ter porque o primeiro foi em Campinas.
Conselheiro e delegados tiveram a experiéncia de aprender, porque
nem todos os orgamentos participativos sdo iguais em todas as
cidades. Cada um tem uma forma (trecho da entrevista realizada com
E.L.).

Outros conselheiros tém uma avaliacao bastante critica com relagdo a
participacdo dos representantes da comunidade no que se refere ao processo
de reformulacdo do Regimento Interno do Orcamento Participativo, com o
argumento de que muitas propostas que eram feitas pelos delegados e
conselheiros ndo foram contempladas na nova versdao do Regimento Interno.
Alguns conselheiros ressaltam que apenas ratificavam propostas ja elaboradas
pelos membros do governo, que justificava as propostas de mudancgas sob a
alegacao da necessidade de corrigir eventuais desajustes entre 0 Regimento
do OP e a metodologia de funcionamento do processo.

NG&s opindvamos, mas nem tudo era acatada porque da maneira que
caminhou estes anos muitas propostas... muitas sugestées que
partiram dos delegados e conselheiros n&o foi por assim dizer aceita

ou até mesmo contempladas (trecho da entrevista realizada com |I. J.,
conselheiro do OP).

Vamos mudar isso ou aquilo que ndo esta dando certo, e inclusive ja
falei para o pessoal e que precisa mudar a funcdo do delegado. Nao
pode parar ali quando escolhido conselheiro. Entdo conselheiro é
escolhido e o delegado péara. ndo pode. Entdo tem que manter
delegado envolvido, porque sdo quantas pessoas que vocé
praticamente... Ele é convidado para reunido, mas ja nao tem direito a
voto. Entdo ndo se interessa muito porque o conselheiro ta la. E
entdo nao se envolve muito. [...] a gente precisa pegar estes
delegados que ficaram para tras e envolver eles no processo até o
fim, ndo é s6 votar (trecho da entrevista realizada com S. C,,
conselheiro do OP).

Algumas mudangas no Regimento foram, inclusive, criticadas por parte

de membros do governo:

Deliberar por opinar sao coisas antagénicas, porque delibera, decide e
se sente sujeito da prépria histéria. Opinar vocé pode dar, mas néo
decidir o futuro das coisas. Entdo ndo me consta que tenha sido no
periodo que la fiquei que isso tenha acontecido. As discussdes que nés
tivemos com o OP, nés estimulamos a presenga nado s6 dos
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conselheiros mas também a presenca dos interessados. De repente
uma plenaria regional aconteceu que alguém levantou a méo e disse
que eu ja participei do processo e |4 aconteceu tal coisa e nés
decidimos tal coisa, porque la OP, eu quero dizer... Mas eu estou
vendo que isso esta errado e é preciso fazer uma mudanga no
regimento. Conselheiro participe da préxima reunido isso sera pauta,
porque o0 compromisso & o instrumento... que as pessoas possam
colocar suas questbes e elas possam ser acolhidas. As pessoas
participam para deliberar e decidir sobre as mudangas (trecho da
entrevista realizada com E. N. S.).

Nao obstante, conforme destacado pelos membros do governo, quem
decidia qualquer mudanca era a populagdo, por isto ndo foram sugeridas
alteragcées que modificassem o percentual de verba a ser decidida, que
revogasse o carater deliberativo do OP para definir o Plano de Investimentos
do governo municipal, dentre outras regras que garantissem certo controle do
processo por parte da comunidade. Portanto, o fato de se adotar um modelo de
um municipio onde o processo participativo era robusto, fez com que a
populacao tivesse um grau importante de autoridade, mesmo que esta tenha
sido relativizada no decorrer do processo.

E possivel perceber, portanto, o carater provisério do desenho
institucional mais robusto, mais ligado a primeira fase de grande vontade
politica do prefeito em relagcéo ao OP.

Portanto, o desenho institucional do OP determina a capacidade
deliberativa nestes espacos participativos, uma vez que este dimensiona a
cessao e ou o partilhamento de soberania e o processo de negociacdo do
orcamento entre os conselheiros e os representantes estatais. A capacidade
deliberativa no Orgamento Participativo esta diretamente vinculada ao formato
ou desenho participativo que, por sua vez, “esta vinculado a variavel vontade
politca e a capacidade deliberativa existente no nivel da sociedade civil
(AVRITZER; PEREIRA, 2005, p. 23).
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2 Analisando o processo participativo no OP de Araraquara

Entendendo empoderamento a partir de uma perspectiva emancipatéria,
ou seja, como um processo por meio do qual os individuos e comunidades
angariam recursos que lhes permitem ter voz, influéncia e capacidade de acao
e decisdo, em termos empiricos 0 mesmo sera avaliado relacionado ao poder
de interferir na elaboracdo da agenda acerca dos temas que afetam os
individuos e grupos e na participacdo autbnoma dos mesmos para deliberacao
de politicas que propiciem a melhoria de suas vidas.

Por tratar-se de um conceito relacional, o empoderamento da sociedade
civil ndo sera avaliado em um vacuo, mas sempre em relacdo ao outro polo
envolvido no processo, ou seja, o Estado. Neste sentido, nesta pesquisa sera
considerado o grau de autoridade do governo e da sociedade no processo de
elaboracao, o grau de partilha do poder no que tange a definicdo e execucao
da politica de investimentos no OP e ao grau de assimetria entre os atores
envolvidos na realizagdo das escolhas para avaliar o nivel de empoderamento.

Portanto, a mensuracdo do empoderamento tera como base a avaliagao
da capacidade deliberativa dos atores sociais no OP e serd entendido a partir
de sua aproximacgao a nocao de autonomia, ou seja, referindo-se a capacidade
que individuos e grupos possuem de decidir sobre as questdes que lhes dizem
respeito.

Nesta pesquisa 0 empoderamento serd medido pelo nivel de decisado e
autonomia da sociedade civil em termos de formulacdo, implementacdao e
monitoramento das politicas e investimentos municipais definidos nas plenarias
do Orgamento Participativo.

Em relagdo ao primeiro tépico, serdo analisados fatores como
elaboracdo e apresentacdo das demandas, escolha das prioridades,
elaboracao dos planos de investimentos. Em relagcdo ao segundo tdpico, serao
analisados fatores como a execucao das obras pelo governo, a existéncia de
atrasos em relagdo a execugado dos investimentos, mudangas no cronograma
de obras, realizagao de obras que ndo constavam do plano de investimentos e
a nao realizacdo de obras que constavam do plano de investimentos. Em

relacdo ao terceiro tépico, serdo analisados aspectos como o monitoramento
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da execucao das obras e projetos, as informacdes institucionais em relagao ao
processo de execucao dos investimentos da prefeitura, o grau de poder dos
cidadaos para interferir no cronograma de obras.

A andlise empirica foi realizada mediante aos procedimentos
investigativos adotados por esta pesquisa: analise documental dos materiais
institucionais levantados junto a Coordenadoria de Participacdo da Prefeitura
Municipal de Araraquara, a realizagcao de entrevistas em profundidade com os
representantes da comunidade no Conselho do Orgcamento Participativo (COP)
e com membros do governo e da burocracia, o levantamento de dados por
meio de um survey realizado com os delegados do OP, bem como 0 processo
de observagdo participante nas plenarias e reunides do Orgcamento
Participativo de Araraquara, conforme explicitado na Introducao desta tese.

Nos proximos itens serdo avaliadas as diversas fases do OP de
Araraquara, a saber: 0 processo de formulagdo dos investimentos, 0 processo
de implantagcdo dos mesmos e 0 monitoramento social sobre a sistematica de
execucdo de tais investimentos. O intuito de tal investigacdo sobre este
processo participativo € verificar se e em que medida esta participacao social

pode ser caracterizada como autbnoma e que gera empoderamento.

2.1 Formulacao das Politicas e Definicdo dos Planos de Investimentos

Municipais

Considerando que a abertura e possibilidade de participagcdo de grupos
anteriormente excluidos do processo decis6rio é um indicador de
empoderamento, a primeira pergunta refere-se ao grau em que 0S processos
decisérios do Orcamento Participativo sdo genuinamente inclusivos e quéao
deliberativo é o processo participativo.

Para que um processo promova empoderamento, este deve ser
amplamente aberto a todos aqueles que foram até entdo excluidos do processo
decis6rio das politicas e obras publicas, envolvendo a discussao de agendas e
a definicdo de metas governamentais, ao invés de meramente debater ou

implementar programas pré-concebidos pelo governo (ABERS, 2000).
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Para medir o empoderamento em termos de formulacao e definicao das
politicas se levara em consideracdo quatro conjuntos de indicadores
(BAIOCCHI et al., 2006): 1) o perfil do processo: consultivo ou deliberativo; 2) o
modo de participacdo: direta, delegativa ou mista; 3) o poder de decisao
autdbnoma dos cidadaos ou seus representantes; 4) o ambito de discussao e
decisdo.

O OP de Araraquara foi marcado por uma atuacdo constante do
governo, que foi responsavel por colocar o projeto na agenda municipal, por
definir as caracteristicas do desenho institucional e por coordenar a dinamica
de funcionamento do processo, conforme discutido no item anterior. Cabe
destacar, porém, que a definicdo dos investimentos assume um caréter
deliberativo e nao consultivo, uma vez que a comunidade, através dos seus
representantes no Conselho do Orcamento Participativo (COP), tem a
prerrogativa de definir o Plano Municipal de Investimentos, embora o governo
possa apresentar demandas e intervir constantemente nas plendrias e reuniées
do OP.

E por este motivo que o OP de Araraquara destacou-se no estado de
Sao Paulo, por envolver o poder compartilhado na tomada de decisdo e nao
restringir-se a um processo de natureza consultiva. Tal fato deve-se em grande
medida aos desenhos robustos de participacdo de Caxias do Sul (RS) e Porto
Alegre (RS), que lhes serviram de modelo paradigmatico. Este aspecto
diferencia esta experiéncia em relagdo a de Santo André onde o OP era
apenas consultivo e a experiéncia de Sao Paulo que, embora fosse
deliberativo, restringia a definicdo a uma parte da verba de investimento.

Analisando o ciclo do Orgcamento Participativo de Araraquara no que
tange ao modo de participagcéo, assim como em grande parte dos desenhos de
OP brasileiros, percebe-se que se trata de um modelo misto, pois combina
participagao direta em plendrias sub-regionais com instancias de representagao
(delegados e conselheiros do OP). Isto significa dizer que a participacao é
direta e amplamente aberta a toda a populacdo para apresentacdo de
demandas e introducdo de temas na agenda no nivel mais elementar de

participagdo, ou seja, nas plenarias sub-regionais, e delegativo no que se
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refere a elaboracdo dos Planos de Investimentos, pois a definicdo dos mesmos
esta restrita a um conjunto pequeno de representantes da populagdo, os
conselheiros (sendo 26 titulares e 26 suplentes). Este aspecto pode ser melhor
compreendido quando se analisa o ciclo anual do Orgamento Participativo de

Araraquara:

1. Plenarias Sub-Regionais
- Objetivos: (a) escolha de 2 prioridades a serem discutidas e deliberadas na
préxima fase (Plenarias Regionais) e (b) eleicao de delegados para representar
a populacdo, a partir do critério a cada 10 cabegcas um delegado, com a
ressalva de que ainda que n&o houvesse 10 participantes de um determinado
bairro, este teria direito a 1 delegado.
- Apresentacdo de demandas: qualquer cidadao participante da plenaria e
membros do governo.
- Definicdo de 2 prioridades por sub-regido: deliberacdo direta por todos os
participantes, sem representacado, mediante a regra da maioria. Membros do
governo nao podiam votar nas prioridades.
- Apresentacdo de candidatura a delegado: qualquer cidadao residente na sub-
regiao, maior de 16 anos, que nao fosse membro do governo.
- Eleicao de delegados: feita diretamente pela populacao, sem poder de voto a

membros do governo.

2. Plenarias Regionais

- Objetivos: (a) eleger aqueles que seriam os representantes das regides e
tematicos no Conselho do Orgamento Participativo e (b) aprovar as prioridades
das regides que seriam discutidas pelo Conselho do Orgamento Participativo.
As diversas demandas de todas as sub-regides (até 10 prioridades) eram
afuniladas e transformam-se em somente 3 demandas regionais.

- Defesa das prioridades: cidadaos, delegados do OP e membros do governo.

- Definicao das prioridades regionais: qualquer cidadao participante da plenaria
estava apto a votar, bem como os delegados e era excluida a possibilidade de

votacao por parte de membros do governo.
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- Apresentacdo de candidatura a conselheiro: somente os delegados das sub-
regioes.
- Eleicdo de conselheiros: todos os cidadaos

3. Plenarias Tematicas de Cidadania (Mulheres, Juventude, Idosos, Afro-
descendentes e Pessoas com Deficiéncia, Desenvolvimento Urbano e
Econémico)

- Objetivos: (a) os representantes dos diferentes temas deliberavam sobre as
prioridades de investimentos e, além disso, (b) escolhiam os representantes
(delegados e conselheiros) que participariam das atividades subsequentes do
Orcamento Participativo.

- Defesa das prioridades: podia ser realizada pelos cidadaos, delegados do OP
e membros do governo.

- Definicdo das prioridades tematicas: qualquer cidadao participante da plenaria
estava apto a votar, bem como os delegados e era excluida a possibilidade de
votacao por parte de membros do governo.

- Apresentacao de candidatura a representante tematico: qualquer cidadao.

- Eleicdo de representantes: qualquer cidadao.

4. Reunibes do Conselho do Orcamento Patrticipativo (COP)

- Objetivos: discussao técnica e adequacao das prioridades escolhidas nas
Plenéarias Regionais e Tematicas ao montante dos recursos de investimentos
disponibilizado pelo governo, ou seja, contemplar o Plano de Investimentos na
disposicao geral dos itens receita e despesa do orcamento geral do municipio.

- Composicao: membros da equipe de Participacao Popular, representantes de
Secretarias Municipais, com direito a voz e representantes da populacao
(conselheiros do OP), com direito a voto. Ressalta-se que, neste momento,
apesar de nado ter direito a deliberar sobre o Plano de Investimentos, os
membros do governo tinham uma interferéncia muito grande nas deliberacdes
tomadas no COP, visto que, muitas vezes, predominava naquele espaco os
argumentos técnicos e as ponderacdes sobre as limitacdes orcamentarias,

sobre o0s quais 0s integrantes da comunidade tém pouco dominio.
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Portanto, do ponto de vista formal, nesta fase de definicao e deliberacao,
verifica-se um protagonismo social, pois formalmente o governo tem direito a
voz, mas nao a voto. Cabe ressaltar, no entanto, que autoridade e escala de
participagdo s&o inversamente proporcionais, ou seja, conforme aumenta o
escopo da decisdo diminui o niumero de participantes. Para apresentacao das
demandas subregionais (nivel inicial) todos os cidadaos participam, para a
definigdo do Plano de Investimentos (nivel final) somente os conselheiros do
OP.

Percebe-se, portanto, que do ponto de vista formal, o OP de Araraquara
segue um padrao brasileiro, visto que a maior parte das experiéncias baseia-se
no modelo de Porto Alegre. As diferengcas em termos de resultados devem-se
as peculiaridades de cada contexto e se tornam explicitas ndo a partir de uma
analise documental das regras formais, € sim somente a partir de uma analise
mais profunda da dindmica participativa; isto porque as regras sao altamente
relativizadas de acordo com a vontade politica e o nivel de intervencao da
sociedade civil. No caso do OP de Araraquara, o problema nao foi o desenho
institucional inicial, e sim outras variaveis associadas a ele, 0 que se pode
constatar a partir da andlise da vontade politica instrumental do governo em
criar o OP e do baixo padrao associativo da populacao araraquarense.

Interessa, portanto, analisar como tais regras se efetivaram na pratica e
o nivel de autoridade do governo e da comunidade no decorrer do processo,
para identificar o grau de assimetria de poder.

A percepcao dos atores sociais em relacao ao grau de autonomia para
elaboragdo e apresentacdo de demandas foi avaliada a partir dos dados do
survey com o0s delegados e das entrevistas em profundidade com os
conselheiros.

Em relacdo aos questionamentos sobre a participacdo dos delegados na
definigdo das prioridades no OP, buscou-se auferir a forma de atuagéo destes
representantes da populagcdo no que se refere ao processo de elaboracéo e
apresentacdo das demandas no OP. O objetivo neste caso foi verificar o perfil
da participagcdo desses representantes no OP, se uma participacdo com

caracteristicas eminentemente individuais, se influenciada por organismos
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coletivos, ou ainda, se tratava-se de uma participacdo influenciada pelo
governo. Neste sentido € que, ao serem questionados sobre como esses
atores se posicionavam no Orcamento Participativo no que se refere as
demandas, foram sugeridas respostas como: levando demandas, votando em
demandas apresentadas por outros participantes do OP ou votando em
propostas apresentadas pelo governo.

Destaca-se, ainda, que os dados do survey com os delegados apontam
que a maioria dos que responderam a essa questao destacou que nao levava
demandas (propostas de obras, programas ou investimentos municipais) para
as plenarias do OP, e sim acabava optando por uma demanda nas proéprias
plenéarias, geralmente apresentadas por outros moradores do bairro. Portanto,
um pequeno numero de cidadaos apresentava propostas, o que €
compreensivel a partir da analise do baixo nivel organizativo da sociedade civil
de Araraquara.

Este dado corrobora a importancia que a literatura tematica atribui a
variavel “associativismo civil”, especialmente importante para compreender os
resultados de politicas participativas, pois reflete na capacidade de acao dos
participantes em experiéncias deste tipo. Como afirma Caetano (2009, p. 55),
“os movimentos comunitarios com maiores ftradicdbes de mobilizacao
conseguem colocar na agenda do OP a defesa de suas areas de atuacao”.
Nesta mesma direcao, sustentam ainda Carvalho e Felgueiras que “a solidez
da cultura participativa existente na sociedade civil tem também um papel
fundamental no grau de profundidade que pode alcangcar um processo
participativo como o OP” (CARVALHO; FELGUEIRAS, 2000, p. 33).

As comunidades organizadas, autébnomas, com prévio histérico de
mobilizagcdo, sdo mais propensas de terem suas vozes ouvidas e suas
demandas atendidas em comparacdo as sociedades desarticuladas, com
timidos niveis de capacidade de organizagdo. Isto porque comunidades
participativas adquirem um capital politico que contribui para a compreensao
dos problemas locais, para a aquisi¢cao de informacdes, um aprendizado para a

realizacdo de trocas publicas de razdes, para a diminuicdo das barreiras de
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comunicacao, que podem resultar em severas assimetrias de poder, pela falta
de habilidade de falar em publico, por exemplo, dentre outros aspectos.

A sociedade civil de Araraquara, que nao dispunha de um padrao de
participagdo, deparou-se com a possibilidade de intervir na definigdo da politica
de investimentos municipais sem o aprendizado democratico que requer
experiéncias deste tipo, ou seja, sem dispor de um histérico de reflexdo e
debate dos problemas coletivos, de posicionamento frente as instituicoes
politicas, de deliberacao coletiva ou mesmo de expressdao em publico, devido a
auséncia de associagoes civis capazes de conformar espacos de socializacao,
debate e de aprendizado politico sobre os temas coletivos.

Tal padrdo contrasta com o que ocorreu em Porto Alegre, cuja vasta
literatura da conta de que nesta cidade os movimentos sociais comunitarios,
que estavam mobilizados ao longo dos anos de 1980, séo fatores fundamentais
para explicar a implantacdo e consolidacdo do Orgcamento Participativo.
Conforme Baierle (2000, p.6), desde a criacdo da UAMPA (Unido das
Associacdes de Moradores de Porto Alegre) no ano de 1983, tais atores sociais
empreenderam esforcos no sentido de romper com a relagao tradicional entre
as associacbes de bairros e o Estado. Neste sentido, esses movimentos
“estariam na origem do OP”.

Esta mesma énfase sobre o0 associativismo civil no OP de Porto Alegre é
dada por Fedozzi (2001), ao ressaltar que, embora a implantacédo deste projeto
tenha sido viabilizada pela administracdo municipal a partir de 1989, a génese
histérica do mesmo deve ser associada a pratica social e a cultura politica dos
mais variados atores locais que, desde meados dos anos de 1970, atuavam na
esfera publica local, tais como os movimentos associativos das comunidades,
as ONG’s, as comunidades eclesiasticas de base e os partidos politicos ligados
as lutas sociais e a redemocratizacdo do pais. Conforme o autor, este histérico
de articulacao das classes populares foi fundamental para o sucesso do OP,
explicando em parte “as probabilidades maiores de sucesso dos modelos
participativos, a exemplo do caso de Porto Alegre” (FEDOZZI, 2001, p. 102-
103).
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Grafico 2. Definicao de prioridades do OP

Qual a sua participacao na definicao das prioridades do OP?

Levando demandas

Votando em demandas apresentadaspor —1 7

outros [

Votando em propostas apresentadas pelo lc
governo

Fonte: autoria propria, com base no survey aplicado aos delegados do OP

Os dados do survey indicam que ndo havia influéncia governamental na
maneira como o0s representantes encaminhavam demandas no OP de
Araraquara, visto que, dentre os delegados que apresentavam demandas, a
grande maioria afirmou que apresentavam tais propostas com base no dialogo
com outros moradores do bairro e, em menor medida, a partir de discussao
com o Conselho de Escola e com assistentes sociais da Prefeitura.

Grafico 3. Forma de definicao das demandas que apresenta

Como vocé define as demandas que apresenta?

Ouvindo outros parcipantes nas plenarias do ] 3
OoP ﬂ |
No leva demandas [_I 10
Ouvindo membros do governo 7' 1
Sozinho (individualmente) I
Em grupo (discusséo coletiva com pares) Is

P S SR /

0 2 4 6 8 10
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O acompanhamento do processo participativo do OP de Araraquara
permite apontar que, exceto nas plenarias tematicas, ndo havia uma
organizacado prévia significativa da comunidade no sentido de elaborar e
aprovar as demandas. A maior parte das articulagcdes em relacao as demandas
apresentadas no OP de Araraquara se dava dentro das préprias plenarias.

Apesar de alguns conselheiros entrevistados atribuirem importancia a
organizacao prévia e autbnoma da comunidade para o bom funcionamento do
OP, esta foi uma das lacunas do Orgcamento Participativo de Araraquara, pois,
quando questionados a respeito da existéncia de reunides exclusivas da
comunidade, apenas uma parte infima dos conselheiros do OP acusou a

existéncia dessas reunides autbnomas:

Até hoje existem essas reunifes para definir certas prioridades do
bairro. E eu estou um pouco desligado por conta do meu trabalho,
que nao ta dando possibilidade de estar mais atuante no bairro hoje,
eu era mais atuante. Mas elas ainda continuam e ainda resolvem.
(Trecho da entrevista realizada com J. R., conselheiro do OP).

Mesmo quando ocorriam reunides que precediam as plenarias,
participavam representantes da Prefeitura, o que demonstra uma busca
constante de controle por parte do governo, pois ndao havia um espaco de

debate para elaboracdao autbnoma das demandas por parte dos atores sociais:

Todas as vezes de que... a reunido tinha um integrante da prefeitura.
Até o Edinho [o prefeito] veio uma vez. Mas os vereadores nao
vinham. Vinha mais conselheiros da parte de obras, secretério das
obras, os assessores do Edinho. Os caras da prefeitura mesmo
(trecho da entrevista realizada com J. V., conselheiro do OP).

A maioria dos entrevistados destacou nao haver reunides da prépria
comunidade, apesar de sua importancia, pois nelas a populacado poderia dizer
exatamente 0 que pensa e 0 que deseja sem 0s constrangimentos que a

presenca institucional do poder publico causa em experiéncias como esta:

Isso seria _muito importante o problema é vocé ter tempo para
organizar. E organizar essa reunido chamar pessoa por pessoa. Seria
muito importante um processo que pudéssemos convocar as pessoas
para discutir antes o que seria importante para a regiao. Para discutir,
peneirar, de chegar na plenaria com tudo certo. Colocar na mente do
cidadao que ele nao tem que votar e ficar sentado esperando (trecho
da entrevista realizada com S. C., presidente do COP).
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Nao [existem reunides somente da comunidade]. Eu acho muito
importante, porque sem interferéncia alguma do governo, a
populacéo vai falar exatamente o que quer e 0 que esta precisando.
[...] Eu acho muito importante a gente [representantes, delegados do
OP] saber entender o que eles querem [a populagao do bairro], para
chegar la e dizer que é isso que deve ser feito. Eu acho mais
importante do que as pessoas serem influenciadas por medo (trecho
da entrevista realizada com A. C., conselheira do OP).

Em relacdo a avaliacdo do poder da comunidade no processo de
elaboracdo e aprovacao das demandas e prioridades, buscou-se auferir a
capacidade desses atores para influenciarem na definicdo dos investimentos
municipais, algo que esta relacionado as condigdes possibilitadas a esses
representantes para poderem elaborar autonomamente as suas demandas e
aprova-las nas plenarias organizadas pelo governo municipal de Araraquara.

Em relagdo a formulacao e definicdo das politicas, o acompanhamento
do processo participativo em Araraquara permite apontar que 0s
representantes da populacdo de fato definiam os investimentos municipais.
Esta era uma prerrogativa exclusiva dos representantes da comunidade no
Conselho do Orgcamento Participativo (COP). A adogcdo de um desenho
participativo robusto condicionou a acao governamental no processo. Mesmo
quando o governo tinha interesse de influenciar o Plano de Investimentos

municipal, as regras garantiam que a ultima palavra seria do COP.

N&o, [o governo] ndo interferia em nada. S6 falava que nao podia
gastar mais e que s6 tinha essa verba (trecho da entrevista realizada
com J. V., conselheiro do OP).

Na hora de definir as prioridades n6s conselheiros discutiamos entre
nés, até porque a coordenagao passava para nés como que estava o
municipio, as verbas de arrecadagéo. (...) Quando eles vém, eles
explicam a populacdo o que é orgamento participativo e dai deixa a
liberdade de escolher essa prioridade (trecho da entrevista realizada
com L. M., conselheira do OP).

Até onde eu conheco ndo [havia interferéncia do governo], porque eu
nunca vi isso e mesmo porque eu também ndo gosto desse tipo de
coisa, de querer fazer do jeito dele... entdo nédo precisa de OP (trecho
da entrevista com S. C., presidente do COP).

Eu acredito, posso estar enganado, mas acredito qgue a comunidade
tem mais poder [do que o governo]. Porque é ela que vai para
discussdo e participa da discussdo (...). O poder econdmico de
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investimento t4 na mao da administragéo, mas a partir do momento
que a comunidade foi para 14 e discutiu, sempre o0 governo cumpriu,
pode ter tido a prazo, mas o poder saiu da mao do gabinete. Porque
de Araraquara, mas nao s6 em Araraquara, sempre quem decidia era
prefeito, o secretario, o vereador e alguém que tinha sobrenome na
cidade e queria valorizar terras A, B ou C (trecho da entrevista
realizada com E. L., conselheiro do OP).

Portanto, o governo, de certa forma, se submetia ao “crivo” da

comunidade no que tange a definicdo do plano orcamentario. A visdo de um

protagonismo comunitario no que se refere a definicho do Plano de

Investimentos deve-se ao fato de que, ainda que o governo tivesse seus

préprios projetos, os mesmos deveriam ser apresentados nas plenarias e

submetidos a votagao. Assim, “a ultima palavra era do COP”.

Isto ndo significa, no entanto, que a politica de investimentos era

definida sem interferéncias do Executivo municipal. Alguns conselheiros dao

conta de que esse processo nao era autbnomo, e sim marcado por influéncia

do governo:

Pela minha regido, a maioria das reunides eu participei diretamente,
até quando eu estava estagiando como arquiteta. A discussao era
grande, e na regido que eu representava as pessoas estavam
lutando, por uma area de lazer, ou seja, o bairro é carente, asfalto ja
havia e a salde, embora precaria, ainda estava sendo funcional.
Como bairro carente, havia muitas criangas nas ruas sem ter o que
fazer, entdo lutamos muito por areas de lazer. Conversei com a
prefeitura e com o préprio prefeito. fiz plantas, mas os comandantes
do OP nao estavam de acordo com a execucdo da area de lazer,
tanto que a que temos é ridicula (...) Tinha uma discussao sim com a
comunidade. Eles [membros do governo] chegavam la sabendo
exatamente 0 que queriam e a populacdo concordava (trecho da
entrevista realizada com A. C., conselheira do OP).

[Havia intervencdo do governo], principalmente quando ele forcava
investimentos obrigatérios como saude e educacdo entéo ele forcava
a populacao, por exemplo, construia a escola e dizia que precisava
gastar a verba com aquilo. Ah, o OP aprovou 8 milhdes de verba em
obras mas 6 milhdes j& vem carimbadas. Entdo vocé engordava
esses numeros com as verbas. (...) Sim nos dois anos que estive
inclusive a gente discutiu porque é... colocar no Orgamento
Participativo e s6 confunde a cabega das pessoas, elas sao
obrigados a votar uma coisa néo é prioridade, escola o governo faz,
vamos discutir outra coisa, ndo é a populacdo que escolhe isto é
plano do governo. S6 para dizer que foi aprovado pelo Orgamento
Participativo. Mas vocé esta engordando a publicidade e divulgagao o
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marketing, por isso que deu o conflito porque na segunda reuniao
final do Orgamento Participativo as pessoas nao queriam saber
dessas verbas, isso era fora do orcamento (trecho da entrevista
realizada com R. M., conselheiro do OP).

Quando questionados sobre quem tinha mais poder no processo se o
governo ou a comunidade, alguns membros do governo tinham a interpretacao
de que a comunidade dispunha de mais poder no processo de elaboracéo e
definicdo das prioridades, mas justamente pelo fato de que interpretavam que o

governo deveria ter mais:

Eu entendo que a comunidade, seria a comunidade. Ela faz... do que
ela quer, o seu plano de investimento, ai depois vai para o executivo
estar executando. Eu entendo que... que a comunidade tem o maior
poder. Porque ela tem depois até o poder da cobranga
administrativamente e depois até politicamente, se vocé pensar em
eleicdo. Mas a comunidade tem a maior fatia de poder (trecho da
entrevista realizada com A. A., coordenador da Secretaria Municipal
da Fazenda).

Por incrivel que pareca — pode até parecer contraditério, mas néo é —
s80 os delegados e conselheiros. Eu penso que eles tém muita forga,
muito poder no processo. Eu sinto uma dificuldade... eu acho que
eles se apropriaram muito mais do que o préprio governo do
processo. A cidade se apropriou do processo e muitos integrantes do
governo ndo consequiram. Bem... e ndo conseguem se apropriar do
processo e nao conseguem entender a riqueza do processo (trecho
da entrevista realizada com M. L., coordenadora de Participagéo
Popular).

A visdo de que “a cidade se apropriou do processo e 0 governo nao”
guarda relagdo com a vontade politica do governo em manter controle sobre o
OP. Havia um questionamento muito grande por parte de membros da
Coordenadoria de Participacdo Popular em relacdo ao fato de que muitos
secretarios municipais nao intervinham nas plenarias do OP no sentido de
“convencer a populacdo do que era importante para a cidade”. Isto ocorreu de

maneira mais intensa no inicio do processo:

Desde 2001, eu quando estava vereador percebi que no comego do
processo, e também acho que é natural pensar assim, que o governo
tinha uma intervencdo maior por apresentar obras que de repente
vem um recurso federal, que pode ser aplicado em determinada area.
De... olha pessoal eu vim aqui para dizer que ndés conseguimos
recurso do governo federal para construir uma escola, que queriamos
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apresentar esse conjunto... o recurso é da ordem de tanto, o projeto...
E de repente vai com um projeto pronto (trecho da entrevista com E.
N. S., coordenador de Participagao Popular).

Nos quatro primeiros anos, em que 0 governo estava muito mais
coeso e que... apresentava reais propostas. Eu acho que nos ultimos
quatro anos, pela composi¢cao de forgas, de muitos secretarios nao
acreditarem na participagdo popular, eu penso que nés perdemos um
pouco disso. Nao disputavam projetos de... alguns sim e outros nao.
A Secretaria de Desenvolvimento Urbano participou muitas vezes,
disputou. A Secretaria de Habitacdo também consequiu convencer
a cidade do que era importante. A Educacéo, por exemplo, sempre
se fez presente, mas outras secretarias deixaram a desejar e nao
disputaram aquilo que podiam ter disputado. E ndo colocaram
projetos que poderiam ser discutidos com a populagdo, porque o
prefeito sempre disse que a disputa de projeto era no orgamento
participativo (trecho da entrevista realizada com M. L., coordenadora
de Participagéao Popular).

O trecho final da entrevista anterior realizada com a primeira
coordenadora do OP (“o prefeito sempre disse que a disputa de projeto era no
Orcamento Participativo”), somado a avaliacao do coordenador que a sucedeu
(conforme citado abaixo), sugere que havia disputa de verba de investimento
entre as préprias secretarias no interior do OP, mostrando que diversas
divergéncias eram transferidas para o OP, de modo que o prefeito ndo se
indispusesse com seu secretariado. Como no caso em que duas secretarias se
mobilizaram para conquistar verbas, a de Desenvolvimento Urbano, buscando
a realocagao de trilhos de trem, e a de Cultura, buscando investimentos para a

escola municipal de dancga “Iracema Nogueira”:

Eu observo que [...] o governo pode realizar muito do seu programa
de governo por iniciativas por dentro das secretarias, tanto a
presenga para reivindicar determinado recurso. [...] Tem uma plenaria
tematica, se eu ndo me engano a Luciana é secretaria pelo sequndo
ano consecutivo, que apresenta a possibilidade de ter um recurso
para discutir a orla ferrovidria com a retirada dos trilhos e nao foi
vencedor, apesar da importancia que isso tem para a cidade, ndo foi
vencedor e foi 0 governo que apresentou._A escola Iracema Nogueira
se_mobilizou para conseguir a demanda e consequiu por dois anos
consecutivos, devido todo o trabalho realizado antes (trecho da
entrevista com E. N. S., coordenador de Participacdo Popular).

Portanto, embora sem direito a voto, o governo influenciava o processo,

na medida em que apresentava propostas de investimentos. Podem ser citados
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como exemplos projetos para recuperagcao e tratamento de residuos sélidos,
coleta seletiva de lixo, moradia popular, revitalizacdo do centro da cidade,
patriménio histérico-cultural e tracado ferroviario, servico de urgéncia e
emergéncia, criagdo do Banco do Povo, dentre varias outras.

Os préprios dados levantados pelas entrevistas em profundidade
apontam que o governo intervinha constantemente no processo, mas este
procedimento ndo era algo consensual no interior do secretariado, na medida

em que muitos secretarios sentiam-se expostos:

A maioria dos secretarios acha um saco., até porque vocé fica
exposto. Eu ndo acredito que a base deste governo como um todo
acredita no processo do Orcamento Participativo (...) E... eles ndo
entenderam o processo, apesar do prefeito colocar a importancia do
orcamento participativo como um projeto de governo. Até porque nem
todos do governo tém uma visao de Orgcamento Participativo, essa
visdo mais a esquerda. Os que tém participam mais, mas também
nao gostam de ficar expostos. Porque todo mundo ficava levantando
demandas, fora demandas que chegavam na porta (...) O OP é a
mola mestra do governo, mas combinou com o restante do governo?
Acho que faltou primeiro o entendimento do governo como um todo
da importancia do processo (trecho da entrevista realizada com E. H.,
coordenadora de Participagao Popular).

Eu penso que a nossa dificuldade em... E ai a dificuldade do prefeito
foi de convencer, faltou... pode parecer antidemocratico, mas faltou
descer a lenha no povo (o povo do governo) e o povo entender que 0
processo deveria ter acontecido com participacdo das secretarias
(trecho da entrevista realizada com M. L., coordenadora de
Participagao Popular).

No que se refere especificamente a intervencdo do proprio prefeito
municipal na escolha das prioridades e definicao dos Planos de Investimentos,
a maioria dos entrevistados destacou que houve um posicionamento do
prefeito no sentido de intervir na sistematica do Orcamento Participativo de
Araraquara. No entanto, muitos desses integrantes do governo interpretavam
que o posicionamento do prefeito demonstrava o compromisso do mesmo com
0 projeto, pois a intervencao era identificada como uma forma de legitimar e
estimular a continuidade do projeto.

O prefeito sempre participou e sempre interveio no processo, porque

sempre participou ativamente dos processos (trecho da entrevista
realizada com M. L., coordenadora de Participacao Popular).
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O prefeito Edinho [...] ele_mesmo chegou a defender algumas
prioridades dentro do processo do OP que foram eleitas... que me
lembro uma ou duas prioridades que nao foram eleitas. E ele é o
chefe maior do municipio e as pessoas acabam muitas vezes
orientadas porque ele foi uma pessoa eleita e foi ele que colocou
essa ferramenta de gestao democratica, onde ele chama a populagédo
para debater e nesse chamamento ele também & ouvido. Hé&
interferéncia sim, mas como ja disse ele ndo tem direito a voto (trecho
da entrevista realizada com R. S., assessor de Participagao Popular).

Neste sentido, para a equipe da Participacao Popular essa intervencao
foi apontada como algo legitimo e necessario. Legitimo, porque o prefeito foi
eleito pela populacdo e porque foi o responsavel pela implantagdo desta
ferramenta de gestdao. Necessario, porque esta intervencdo fez com que os
integrantes do proprio governo fossem despertados para a importancia do
projeto como algo estratégico para a administracdo municipal, passando a ser
assumido pelas diferentes secretarias.

Outros entrevistados do governo nao identificavam uma interferéncia
direta do prefeito nas plenarias, mas que o mesmo deixava que 0s secretarios
fizessem as intervencées no processo do Orcamento Participativo. Por um
lado, verificou-se a ressalva de que o prefeito participava do OP apenas na
fase em que as propostas ja estavam definidas, o que inviabilizava a sua
intervencao sobre as demandas. Por outro, houve a compreensao por parte de
alguns entrevistados de que a intervencdo direta do prefeito geraria
constrangimentos aos participantes. Neste sentido, verifica-se que, apesar da
identificacdo e da concordancia de que deveria haver uma intervengdo por
parte do governo, os mesmos ressaltaram que esta teria que ser feita a partir
de um posicionamento dos diferentes secretarios municipais, ou seja, a
intervencao do prefeito deveria ser no sentido de orientacao da propria equipe,
conforme sugere o trecho da entrevista citados a seguir.

Eu acho que o prefeito nao interfere, porque ele participa realmente
das reunides nas plenarias regionais onde as propostas ja estdo
definidas. Eu acho que ele deixa até aberto para os préprios
secretarios fazerem a defesa. Eu acho que neste momento nédo é
nem o prefeito que define uma coisa ou outra, até porque ficaria meio

constrangedor. O secretario, que esta na frente desta pasta, que
deveria definir. Eu acho que néo interferem, ndo pode interferir na

164



hora de definir, porque eu ndo me lembro de nada ter acontecido em
toda a participagdo popular. Talvez orienta um pouco a prépria
equipe. A gente deveria destinar mais recursos para a pavimentagao,
para consequirmos zerar tal bairro ou uma tal demanda, até pode
acontecer. Eu acredito que em cima daquilo que a populagao esta
colocando, ndo a colocagao do interesse do prefeito (trecho da
entrevista realizada com A. B., assessora de Participacéo Popular).

O processo de investigacao participante e o conhecimento aprofundado
do investigador sobre o processo participativo do OP de Araraquara permitem
apontar que o prefeito interferia sobremaneira no OP, mesmo quando esta
interferéncia ocorria nos bastidores, via secretariado. Todas as grandes
intervengbes do governo em relacdo ao projeto eram pensadas
minuciosamente pelo proprio prefeito, que quando intervinha nas plenarias do
Orcamento Participativo, utilizava-se do argumento de que ele tinha sido eleito
pela populagéo e que, por isso, estava legitimado para tomar todas as medidas
necessarias para remover os entraves e possibilitar a execucao do seu projeto
politico.

Buscando analisar qual dos polos envolvidos no processo do OP tem
mais poder - em todo o ciclo e ndo apenas na definicdo do plano de
investimentos (conforme sera discutido nos proximos itens) -, os dados
auferidos a partir da andlise das entrevistas em profundidade com os
representantes da comunidade possibilitam sugerir que a percepcao dos
entrevistados caminha no sentido da predominancia dos que afirmam que
quem tem mais poder em todo o processo € 0 governo — com a opiniao de dois
tercos dos entrevistados. Podem-se identificar trés ordens de interferéncia e
poder governamental: do préprio prefeito, do secretariado e dos técnicos da

burocracia municipal.

Acho que o nosso orgamento participativo, esta claro que esta
aprovado sem demagogia e sem querer atrapalhar ou prejudicar, o
governo, porque muitas vezes o0 governo, do prefeito... ndo chega ao
conhecimento dele dentro do orgamento participativo na hora de
definir, porque 0 povo ndo tem poder, os delegados ndo tém,
conselheiros também ndo, porque vem o poder do técnico
principalmente da obra (Secretaria de Obras) (...) Quando a coisa ta
pegando o povo mostra desinteresse e perde a confianga, ai eles
correm dao um jeitinho e o secretario aparece com tudo definido.
Sabe que nao pode ser feito isso porque tem essa rua e tal que nao
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da para fazer. (...) Se fosse pela vontade do povo o Maria Luiza
estava asfaltado, porque o dinheiro dava, Lupo 2 estaria asfaltado ai
depois faria a José Barbante Neto e a outra rua que nao me lembro o
nome. Entdo eu perdi a confianga assim nessa hora porque eu pedi e
falei com o prefeito e os secretarios chamaram para reunido — o
secretario de obras — e foi ele que decidiu assim (trecho da entrevista
realizada com I. J., conselheiro do OP).

Sempre o0 governo, a condug¢ao da coordenagdo do orcamento era
fundamental para dirimir mais estava sempre na prerrogativa de que
o prefeito podia decidir. O conselho apresentava ao prefeito e o
mesmo podia homologar ou ndo. O conselho ndo definia nada sé
apresentava e quem toma a decisdo final é o prefeito (trecho da
entrevista realizada com R. M.).

Destaca-se que a visdo de que os argumentos técnicos e o
conhecimento da maquina publica muitas vezes eram determinantes na

definigdo do Plano de Investimentos € compartilhada por membros do governo:

Eu acho o governo. Em cima daquilo que a populacéo decidiu muitas
vezes no COP, os técnicos acabam colocando algumas coisas. E ai a
gente pode dizer que 0 governo conseqgue interferir bastante nessa
deliberacdo (...) Como disse, das pessoas participam mais sempre
questionam mais de aquelas que estdo comegando o participam
eventualmente. Talvez sé em algumas reuniées do OP. Na hora de
chegar a regional ndo consegue analisar direito se aquilo ta, de certa
forma, errada. As pessoas que participam mais, que estdo no OP
desde sempre, conseguem ter a percepgao de que a coisa nao vai
andar do jeito que deveria. As pessoas que conseguiram aprender
processos conseguem cobrar mais e ir mais para cima (trecho da
entrevista realizada com A. B., assessora de Participagao Popular).

Havia ainda a visdo de que o acesso priviegiado a informacéao
possibilitava mais poder ao governo em compara¢ao a comunidade.

O governo, apesar de ndo fazer parte do OP, mas por que 0 governo
manipula? N&o. tem o poder de concentrar em quem conhece mais.
Para consertar o pais nés temos que ter a educagéo. Entao o que nés
precisamos é que o pessoal tenha conhecimento maior. Por isso que
a participagado popular tem que ir para formar (trecho da entrevista
realizada com E. H., coordenadora de Participagcao Popular).

A visao da necessidade e legitimidade do governo de controlar o
processo para alguns entrevistados do governo estava atrelada a compreensao

de que os atores da comunidade ndo estavam preparados para definir a

166



politica de investimentos da prefeitura. Neste sentido € que uma parte dos
agentes governamentais defendia a necessidade de um processo de formacao
no OP, com o objetivo de preparar as pessoas para compreenderem o
funcionamento do projeto, 0 que possibilitaria que os mesmos tivessem a
capacidade para uma atuacdo com um grau maior de discernimento naquele
espaco de participacao, conforme pode ser ilustrado com base em trechos das

entrevistas como o citado a seguir.

Acho que eles precisam de bastante formagéo. de bastante
entendimento. Eles vao conseguir a partir do momento que vocé dar
isso mastigado para eles. A gente percebe que muitas das decisdes
que foram tomadas no OP, principalmente em ruas serem asfaltadas
e nao serem, o pessoal ndo segura isso. Acho que ha um processo
de formagao. E outra coisa... a gente fica que é uma dificuldade muito
grande, porque quando se vota, e vota a pavimentagdo, o bairro é
grande e 0 recurso nao € para todo mundo, né. Entdo alguma
discusséo de que ha mais... de eram mais pessoas dessa rua e
dessa rua ndo tem ninguém... mais ali circula o énibus. Entdo como
nao dizendo-se da certo se da errado, mas como vincular quem
esteve presente ou como a gente vai fazer esse, talvez, essas
discussdes amplas que nao da para contemplar a totalidade. De se o
COP tem autonomia para resolver ou se precisa chamar uma nova
plenaria (trecho da entrevista realizada com E. H., coordenadora de
Participagao Popular).

Nem sempre [as pessoas sabem decidir o0 melhor]. As pessoas, as
vezes, vao s preocupadas com aquela demanda... muitas demandas
de manutengdo, ndao demanda de investimento. Porque nao
conseguiu ainda compreender como funciona o processo e, as vezes,
sai insatisfeito porque acha que a prefeitura ndo quer realizar aquela
demanda de imediato. O que néo cabe no OP (trecho da entrevista
realizada com A. B., assessora de Participagao Popular).

Em algumas entrevistas em profundidade com os conselheiros do OP foi
possivel constatar duras criticas feitas pelos representantes no sentido de que
o governo intervinha no processo do OP, alguns chegando a utilizar o termo
“manipulacao” por parte do governo:

Este foi um dos motivos de eu ter saido. Percebia que tudo era
manipulacdo. Sim, eles manipulavam, é por isso que eu desisti de
participar, porgue com o0 pouco mais de cultura que eu tenho, via que

era facil para eles manipularem o povo, que ndo sabe o que quer,
mas os politicos sabem exatamente o que eles querem. Sé que a
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pessoa que tem um pouco mais de cultura eles batiam de frente. Eu
lutava pelo que a populagdo queria e ndao concordava, mas era
impossivel mandar parar a obra dizendo que néo era aquilo que a
populacao queria (...) A populagao nao concordava, porém ficava de
maos atadas e no final nada mudava, eles faziam o que queriam e
achavam que a populagdo estava contente (trecho da entrevista
realizada com A. C., conselheira do OP).

Cabe destacar que o sentimento de manipulacdo em experiéncias
participativas € algo comumente referenciado pela literatura. A manipulagéo
das preferéncias (PRZEWORSKI, 1998; STOKES, 1998 apud LUCHMANN,
2007) faz parte do conjunto dos desafios e limites da capacidade dessas
experiéncias em promover alteragcdes significativas em direcdo ao
aprofundamento democratico.

No caso de Araraquara, é perceptivel que muitos conselheiros tinham
dificuldade de perceber o conflito como algo legitimo e de diferenciar disputa de
projetos e manipulacdo. Em projetos participativos como o OP o fato do
governo apresentar prioridades n&o significa necessariamente uma deturpacao
do processo. Como afirma Blanco e Ballester (2011), a participacdo ativa do
governo ndo é contraditéria com processos participativos, desde que nao se
confunda com intervencionismo e necessidade de exercer um rigido controle
sobre a dinamica participativa.

No entanto, a disputa de prioridades entre governo e sociedade é
legitima desde que haja, de fato, discussao das propostas, apresentacdo dos
argumentos e real convencimento do outro polo envolvido, pois 0 consenso
buscado nessas experiéncias participativas necessariamente é precedido por
etapas de disputas e conflitos.

E este procedimento argumentativo que é defendido pelas concepcdes
deliberativas da democracia, as quais baseiam-se no principio de que “as
decisbes afetando o bem-estar de uma coletividade devem ser o resultado de
um procedimento de deliberacéo livre e razoavel entre cidadaos considerados
iguais moral e politicamente” (BENHABIB, 1996, p. 69 apud MAIA, 2007).

Projetos participativos pressupdem que as decisdes que digam respeito
a um conjunto amplo de cidadaos devem ser realizadas de forma negociada,
numa interacdo de que fazem parte a autoridade e os imediatamente
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interessados, mas que em principio seja aberta a participacao ou a revisao de
todos os concernidos. Que as pretensdes interessadas se apresentem, as
posicdes apresentadas sejam negociadas e as decisdes sejam tomadas ante o
conjunto dos cidadaos (Gomes, 2008).

Boaventura de Souza Santos (2002, p. 534) enfatiza que a autonomia,
em processos participativos, ao invés de ser uma caracteristica estavel de um
dado processo politico € revestida de um carater provisério, em constante
alternancia e influenciada pela disputa politica em jogo, ou seja, “é o resultado
de uma luta continua”, cuja relacdao entre os polos envolvidos no processo,
governo local e sociedade civil, pode ser descrita como uma “autonomia
mutuamente relativa”, pois neste tipo de contrato acaba por ocorrer uma
relativizacao da autonomia de cada um dos atores envolvidos.

Analisando a relagdo entre governo e comunidade no OP de Porto
Alegre, Souza Santos (2003) nao interpreta como negativa a participacao ativa
do Executivo Municipal no processo, que controlava o conhecimento técnico,
produzia as informagcdes relevantes ou tinha acesso privilegiado a elas,
coordenava o processo através de seus dois representantes no COP (um do
GAPLAN, outro do CRC) e dos seus representantes nas assembléias
regionais, através do delegado do CRC (o CROP) na regido. Para o autor, tais
intervengbes governamentais foram fundamentais para viabilizar o processo
participativo em Porto Alegre.

Deve-se enfatizar, no entanto que, em Porto Alegre, devido ao alto grau
de associativismo da sociedade civil, as deliberagdes eram

produto de um sujeito multiplo, o OP se construiu numa permanente
tensdo entre o grau de abertura do Governo Municipal para os
projetos da sociedade e o grau de aprendizagem institucional desta
sociedade, sobretudo dos Movimentos Populares Urbanos. Isto nao
significa que exista um gradiente 6timo a ser atingido, mas implica um
jogo cuja permanéncia e qualidade depende sempre da vontade de
jogar de ambos os lados (BAIERLE, 1996, p. 19 apud CAETANO, p.
29).

No caso de Araraquara, ao contrario de Porto Alegre, ndo havia dois
polos fortes, visto que a sociedade civil nao era articulada a ponto de cobrar

informacdes, de disputar os rumos do OP, podendo-se distinguir um “publico

169



forte” (governo) e um “publico fraco” (sociedade) (FRASER, 1992 apud MAIA,
2007), conforme o poder de decisdo dos mesmos.

Como foi discutido anteriormente, a criagdo do OP em Araraquara nao
significou abrir mdo da prerrogativa constitucional de definicdo da politica de
investimentos no sentido de partilhar o poder com setores da sociedade, mas
principalmente uma estratégia de criar uma alianga com a populagdo no
sentido de neutralizar a Camara Municipal. Mesmo criando o OP, o governo
buscou controlar os resultados politicos. Até o momento em que isto foi
realizado mediante a disputa de posi¢des pela via da argumentacao, a partir de
um processo de “intercambio de razdes feito em publico” (COHEN, 1997, p. 73
apud MAIA, 2007), pode ser considerado como um procedimento legitimo.
Referenda este argumento o fato do governo ter disputado investimentos no
interior das plenarias e perdido para prioridades apresentadas pela populagao.

O processo nao é legitimo a partir do momento em que o governo, por
sua posicdo de autoridade, passa apenas a comunicar as definicbes e
alteracées a populacdo, ou realiza-las nos subterfugios do poder sem ao
menos comunica-las, pois ha, neste caso, uma distorcdo do processo
deliberativo.

Portanto, a partir do acompanhamento do OP em Araraquara,
analisando isoladamente esta etapa do processo, pode-se afirmar que no
quesito formulacdo e definicAo dos Planos de Investimento houve uma
autonomia mutuamente relativa entre governo e sociedade, pois as regras do
processo exigiam que o governo disputasse os rumos do OP (pois quem
definia era o COP) e, neste sentido, esta experiéncia representou um relativo
empoderamento social.

No entanto, no que tange as demais etapas do processo (conforme sera
abordado nos proximos itens), é possivel apontar total controle por parte do

governo.
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2.2 Implementacao dos investimentos definidos no OP

No que se refere a fase de Implementacao das politicas, o objetivo é
analisar se as decisdes tomadas durante o Ciclo do Or¢camento Participativo
sao efetivamente traduzidas em acdes reais e trazem os resultados desejados.

Como ¢é possivel constatar na revisdo tedrica, em processos
participativos o fato das decisées no que tange a definicdo da verba de
investimento serem coletivas e deliberativas por si s6 ndo basta. Para que o
processo seja genuinamente democratico as decisées devem ser efetivamente
traduzidas em acdes reais.

Para avaliar o empoderamento nesta fase do ciclo do OP os indicadores
trabalhados envolvem: a andlise da efetivacdo das obras e politicas definidas
nas plenarias do OP; a incidéncia de mudancas nas prioridades definidas pela
populacdo e seus representantes; se as obras e politicas eram cumpridas no
prazo estipulado ou se verificava-se a existéncia de atrasos; em caso de
ocorréncia de atrasos, qual a postura do governo no que tange a informacéao
aos cidadaos e representantes do OP e, por fim, se obras e projetos nao
definidos no OP eram realizados com a verba de investimento municipal.

Acompanhando o processo a partir da investigacdo participante, da
andlise dos documentos institucionais, bem como mediante aos relatos dos
agentes politicos e representantes da populacdo, € possivel afirmar que
embora 0 cronograma seguisse 0 ritmo e prioridades do governo, as
demandas fossem realocadas, tenham ocorrido muitos atrasos na execucao
das obras, o governo acatava as decisbes tomadas no OP, com ressalva
apenas em relacdo as demandas tematicas, algumas das quais nao foram
cumpridas e outras realocadas, verificando-se mudancas no que foi definido
pelo Conselho do Orcamento Participativo. Demandas que tiveram origem nas
plenarias tematicas dos idosos (construcdo de piscina) e dos afro-
descendentes (a realizagdo de um censo para mensurar o0 percentual dos
negros em Araraquara) se arrastaram até o segundo mandato, quando o
governo construiu o paliativo de abrir Centros de Referéncias relacionados aos

dois temas em questdo: os afro-descendentes e os idosos. Este dado é
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corroborado pelos conselheiros, que quando questionados se existiam

mudancas em relacado aos investimentos definidos afirmaram que:

Acredito que dentro das plenarias de bairro ndo. Acredito que nao
houve mudancas de critério, mas sim mudancas de investimento ou
de espaco em certas tematicas, no caso das tematicas dos jovens e
dos afro descendentes, PPDs (fala de orteses e proteses) (trecho de
entrevista com E. L., conselheiro do OP).

No caso dos afros, por exemplo, ele suprimiram as demandas que
tinham sido votadas em 2002 a 2005 que era o censo, tudo para
Centro de Referéncia Afro. E ai conseguiria dentro do centro englobar
todas essas demandas. No caso dos idosos a mesma coisa, eles
foram, eles consequiram englobar a demanda todas que estavam
atrasadas dentro do Centro de Referéncia do Idoso, que foi
inaugurado no ano passado para contemplar outras demandas
menores que conseguiriam ser contempladas dentro de uma
demanda maior. Mas isto foi proposto pelo proprio segmento, no caso
dos idosos, pelo préprio conselho do idoso e, em uma plenéria do
OP, apresentou esta nova proposta em 2006 para implantar um
centro de referéncia do idoso (trecho da entrevista realizada com A.
B.).

O acompanhamento sistematico do OP de Araraquara possibilita apontar
que, embora houvesse um compromisso do governo com a execucao das
demandas definidas no OP, cabe destacar que o governo é quem controlava
com exclusividade o cronograma de obras, constantemente interferindo e
realocando as demandas. Por exemplo, diversas demandas que foram
aprovadas em terceiro lugar foram executadas antes daquelas que foram
aprovadas em primeiro lugar. Isto se da em grande medida pelo fato de o Plano
de Investimentos ndo possuir forca de lei. Podem ser citados diversos
exemplos, dentre eles, a execucao da primeira e da terceira prioridade eleitas
na Regido 1 no ciclo de 2002 (pavimentagao do Jd. Acapulco — R$ 489.000,00
e construcdo da EMEF no Jd. Paraiso — R$ 951.373,70) e deixada de lado a
segunda prioridade (Saneamento na Chacara Flora— R$ 150.000,00).

No ciclo do OP de 2003, a unica obra que constava no Plano de
Investimentos para a regido 3, a construcao de um CER - Centro de Educacéao
e Recreacgao no Jardim Indaia (R$ 540.000,00), nao foi realizada naquele ano e

as prioridades que foram eleitas nos proximos ciclos, a saber a pavimentacao
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de diversos bairros, foram realizadas antes desta obra, que foi construida muito
tempo depois com verbas do governo federal, e contou com a presenca do
presidente Lula na ocasido de sua inauguragao.

No ciclo de 2004, foi realizada uma obra solicitada pela populacdo, mas
nao eleita como prioridade, a cobertura da quadra da EMEF do Jd. Cruzeiro do
Sul (R$ 99.820,40), ao passo que a prioridade eleita da regido, pavimentagcao
do Jardim Regina, nao foi realizada neste ano.

O processo de investigacdo participante nas diferentes etapas do
Orcamento Participativo de Araraquara possibilita afirmar que o governo
sistematicamente encaminhava mudangas em relacdo as demandas oriundas
da comunidade. Tanto mudancas em relacdo ao cronograma de obras
destacadas no topico anterior, como mudancas de projetos, mudancas de local
do investimento e mudancas em relacao ao volume de recurso disponibilizado
para a realizacdo de tais investimentos.

Podem ser citados como exemplos a prioridade eleita na plenaria
tematica de Afrodescendentes, a realizagdo de um censo, cuja verba foi
realocada para o levantamento “Memdéria Negra”, um projeto de incentivo a
cultura. Na Plenaria Tematica de Mulheres, foram aprovadas as propostas de
padaria comunitaria e cozinha industrial, que ndo foram realizadas, ao passo
que a verba foi realocada para outros projetos de geracao de trabalho e renda.

As entrevistas em profundidade com os conselheiros indicaram que
muitas vezes a comunidade nao identificava nas mudanc¢as encaminhadas pelo
governo um desrespeito ao processo, desde que fossem discutidas com os
representantes. Tais afirmacdes séo ilustradas pelos trechos das entrevistas
elencados a seguir.

Séo discutidas. Vamos supor que a verba acabou, ultrapassou o
montante que ele estabeleceu, eu acho que isso é um outro desafio.
Esse percentual de or¢camento precisa ser aumentado. Entédo se
discute,_vamos cortar onde, mas hd uma discussao e uma dindmica
muito boa mesmo, com a populacdo que esta presente la. Com os
conselheiros e delegados para fazer algum corte para adequar ao

orgamento... € as pessoas discutem mesmo... brigam (trecho da
entrevista realizada com O. S. C., conselheira tematica do OP).

Ja aconteceu sim, no meu bairro por falta de verba. Inclusive nés
estamos esperando a balanga que foi votada, porque nds precisamos
de uma balanga para pesar dos graos e ainda nao foi feito, mas foi
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votado como prioridade e isso ja faz um tempo. E questdo de verba
mesmo (trecho da entrevista realizada com L. M., conselheira do OP).

Houve mudangas em alguns lugares houve mudanga sim eu creio
que para melhor, havia muitas prioridades que eram prioridades de
bairros isolados. a prefeitura vé a prioridade da regido entdo ela
interferem muito na escolha da regido e nao do bairro isolado, apesar
de que é muito dificil vocé convencer uma pessoa que fazia o
trabalho de lider comunitario de que no bairro de ele precisa de um
centro de lazer e ele vem com essa idéia fixa e a prefeitura ela sabe
que eles precisam do centro de lazer mas vamos dizer que a nessa
regido que centenas de criangas estdo sem escola, a prioridade
principal para a prefeitura seria escola e mais era prioridade do bairro
localizado seria o centro de lazer tirar as criangas da rua, e se ao
invés da rua as criangas estiverem na escola, a prefeitura faz essa
intervengdo sim e creio que para melhor (trecho da entrevista
realizada com J. R., conselheiro do OP).

Os membros do governo e da burocracia municipal entrevistados

assumem que ocorreram mudancas em algumas definicdes do Conselho do

Orcamento Participativo. A exemplo do posicionamento de parte dos

representantes da comunidade, tais atores nao identificam nestas mudancas

encaminhadas pelo governo um desrespeito ao processo, na medida em que

justificam que as mesmas eram feitas para adaptar tais demandas ao fluxo da

Prefeitura:

As que ocorrem sdo nas tematicas... s80 negociacées nas tematicas
(...) Nas tematicas foi votado pavimentagédo, votado escola e néo
muda. Nas sete regides, porque na 8 é complicado, porque ela nao
tem quase demanda de obras em si e as outras séo obras. Entdo nao
tem nem um programa votado nas regides (..) Mas tem uma
pesquisa que ja foi desenvolvida e sdo propostas algumas trocas nos
afro-descendentes também. Os de PPDs nem tanto. Agora, as
mulheres indmeras coisas, até porque elas juntaram algumas coisas
absurdas de sentar e negociar. No Assentamento também porque
fizeram uma farinheira carissima, agora o outro lado quer também.
Sendo que n&o tem produgao de milho nem escoamento para essa
farinha, sado coisas que vocé acaba tendo que interferir no processo,
porque quando vocé nao interfere no esclarecimento de votagéo vocé
tem que..., por exemplo... De novo nas mulheres foram votados o
fundo para projetos, mas a prefeitura ndo pode emprestar dinheiro.
Alguém deveria ir la e informar isso. Nao consegue viabilizar porque
nao tem uma financeira, tem no Banco do Povo. Entdo assim ou
recurso financeiro para fomentar ndo é um micro empresa... Sou
costureira e quero comprar uma maquina.... Coisas assim que nao
tem como, e é votado (trecho da entrevista realizada com E. H.,
coordenadora de Participagao Popular).

O que aconteceu € que no primeiro ano de gestao houve... na area
da educacdo... houve uma sobra de investimentos na area de
educacao e o governo propés ao conselho em investir essa sobra, ou
seja, € um investimento que nao se esperava mas que, por conta da
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verba carimbada da educagdo, sobrou e ai o governo foi para
conselho porque ndo dava mais tempo de fazer nos bairros. Mas o
conselho, que o 6rgdo maximo de participagédo popular do OP...
debateu dentro do conselheiro e o conselho entendeu e acatou a
proposta e também defendeu a proposta de e que na época era
investir em portais do saber._Teve essa situacdo sim, mas mudanca
de prioridades nao, atrasar sim (trecho de entrevista realizada com R.
S., assessor de Participagao Popular).

Nao obstante, embora o governo em termos gerais ndo deixasse de

cumprir o que foi definido no OP, a andlise indica que ocorreram muitos atrasos

em relagao aos prazos para a execugao dos investimentos, com destaque mais

uma vez para as prioridades relativas as plenarias tematicas.

Até hoje ndo [deixaram de ser cumpridas]. Atrasadas tém, mas nao
realizadas até agora ndo. Algumas foram atendidas no outro ciclo do
OP (trecho da entrevista realizada com S. C., conselheiro do OP).

A terceira prioridade eleita a reforma da creche do setor 1 do Selmi
Dei, que eram a reforma necessaria, e ela ja passou pelo processo de
reforma mas demorou e houve uma grande cobranca em cima dessa
demora. Cheguei na prefeitura para reclamar e eles passaram que
nao foi a primeira prioridade e sim a terceira , mas ela tinha sido eleita
numa das conversas que eu tive na prefeitura e foi que seria atendida
mas demorou muito tempo, mas ela foi (trecho da entrevista realizada
com J. R., conselheiro do OP).

Varias [atrasadas], da tematica do idoso mesmo tem. A gente esse
ano mesmo levou, para lembrar, algumas que ainda nao foram
realizadas (trecho da entrevista realizada com O. S. C., conselheira
tematica do OP).

No que se refere a postura do governo quando ocorriam atrasos em

relagdo a execugado dos investimentos definidos pela comunidade, os dados

das entrevistas com os conselheiros permitem apontar que o governo tinha a

preocupacao de manter os conselheiros informados sobre a execugao dos

investimentos municipais. Conforme demonstrado pelos trechos das entrevistas

citados a seguir, as justificativas governamentais na maioria das vezes

estavam relacionadas a questbes financeiras e eram acompanhadas do

compromisso com a execucdao das obras assim que os recursos fossem

viabilizados.

Coloca todas as suas razdes, e no geral sdo financeiras, e sempre ha
a proposta de que tentara conduzir da melhor forma. E sempre se
propde a estar revendo e fazendo o que foi discutido em plenéria e
aprovado. Mas acontece bastante isso (trecho da entrevista realizada
com O. S. C,, conselheira tematica do OP).
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Ai vem o0 pessoal da coordenacdo explicar para nés porque néo esta
sendo realizada a obra, que vai ter atrasos, que talvez ndo este ano,
mas o ano que vem. Eles explicam para os conselheiros e delegados
porque a populagdo vem cobrar a gente. E 0 que ta acontecendo
aqui. No comego pessoal participava bastante das plenéarias, agora
eles viram que esta demorando e foram perdendo o interesse. Isso
acontece em todo bairro, vota hoje ja quer que faz amanha (trecho
de entrevista realizada com L. M., conselheira do OP).

No entanto, apesar da discussao sobre os atrasos com os conselheiros,
que se reuniam com maior freqiéncia, os dados do survey com os delegados
do OP sugerem que houve uma falha institucional muito grande em relagéo a
informacado e discussdao com os delegados do OP sobre as razbes para o
atraso na execugdo das obras. E possivel perceber que muitas vezes as
informagbes transmitidas aos conselheiros n&o eram repassadas aos
delegados. Mesmo trabalhando com o intervalo que contempla o as vezes
como um dado afirmativo, o total dos representantes que sustentavam que os

delegados eram informados somam apenas 40% dos entrevistados.

Grafico 4 Informacao sobre atraso de obras

Se ocorrerem atrasos ou mudang¢as no cronograma de
realizacao das obras os representantes sao informados

Fonte: autoria propria, com base no survey aplicado aos delegados do OP

E possivel perceber que os atrasos de execugdo geraram uma relagéo
bastante conflituosa com a comunidade no decorrer do processo. Tais

afirmacdes podem ser ilustradas pelo trecho da entrevista citado a seguir.
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Das atrasadas? Houve discussdo de verba que n&o tinha e tal, mas
quando tinha verba eles apresentavam para nés. Inclusive disseram
que ia vir 8 milhdes do ministério da cidade e eu fiz constar em ata de
entdo terminar os asfaltos atrasados (trecho da entrevista realizada
com S. C., presidente do COP).

De 2005 a 2007, [...], as cobrancas eram muito grandes (...) Porque
elas queriam aquilo que tinha sido discutido e votado e a gente nao
tinha o que fazer. Entdo a gente fez... e teve muita dificuldade para
essa relagdo, que esperava uma relacdo bastante tranquila e ela
passou a ser conflituosa (...) Teve um periodo de pessoas
desacreditarem que elas iam ter de fato (...) E isso foi um complicador
muito grande para processo (trecho da entrevista realizada com M. L.,
coordenadora do OP).

Em sete anos nunca tivemos um problema com conselheiros nem
delegados. Apenas quando vocé atrasa o programa ou uma obra
como investimento em uma determinada regido. Eles, como sao
representantes da comunidade, sdo pressionados pela comunidade e
ai eles vém pressionar o municipio. Mas vemos isso como natural
(trecho da entrevista realizada com V. R., Secretério Municipal de
Obras).

Conforme abordado na literatura, a execucao dos investimentos

definidos no Orgcamento Participativo € de suma importancia para continuidade

da participacao, por gerar um “efeito demonstracao” (WAMPLER; AVRITZER,

2004). Em Araraquara, o atraso na execug¢ao de diversas obras interferiu na

credibilidade da experiéncia, acarretando, inclusive, desmobilizacdo da

participagdo social e enfraquecimento do processo, que caiu de 3234

participantes em 2001 para 1711 em 2006, conforme dados da Coordenadoria

de Participacao Popular.

Tabela 3 Niumero de participantes do OP de Araraquara (2001 a 2006)

4000

I'Hnuu*ml-_-

3134

(=5 ]
(=]
fut
'

3000 -

:

200a -
E lﬂﬂEI -
-

T35 1112
1770 - 1711

2001 2002 2003 2004 2003 2006
Ang

Fonte: Coordenadoria de Participa¢éo Popular
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O descrédito foi confirmado nas entrevistas em profundidade com os
préprios membros do governo, integrantes da burocracia municipal e

conselheiros:

Em 2003 foi votado o centro de referéncia do idoso. A gente teve
muita dificuldade da execucédo deste projeto, mas entregamos este
projeto em 2007. As pessoas nos cobravam muito essa demanda e a
gente sentiu que houve um esfriamento da relacéo dos idosos com a
gente porque eles perderam a credibilidade. Entdo nds tentavamos
administrar isso enquanto o governo... porque na época eu estava na
secretaria do governo. Eu recebia e tentava construir propostas ou
alternativas e... isso vai ser construido ao lado do lar Sdo Francisco e
tivemos problema com a disponibilizagao do terreno, porque o terreno
nao era nosso era do DER. Enfim, uma série de questdes
burocraticas foram emperrando este processo, que também a
burocracia, a demanda do dia-a-dia da prefeitura fazia com que
muitas vezes a gente nao conseguisse fazer aquilo que tivesse
discutido atrds. NOs conseguimos levantar o centro de referéncia,
esta funcionando muito bem (Trecho da entrevista realizada com M.
L., coordenadora de Participagao Popular).

Embora o acompanhamento sistematico do processo permita apontar
que o governo tomava as medidas no sentido de manter os conselheiros
informados sobre as razbes que levaram o governo a atrasar o cronograma de
obras, destaca-se, todavia, que na fase critica de atraso da execucado dos
investimentos, que aconteceu no inicio de 2003, boa parte do governo
municipal, inclusive o prefeito, se esquivou de participar das atividades do OP,
pois tinha dificuldades de se safar das cobrancas da populagdo dos bairros que
participava do OP.

O acompanhamento do processo permite apontar que os atrasos em
relacdo a execucdo dos investimentos definidos no OP foi uma constante em
Araraquara. Alias, ndo houve o estrangulamento do OP de Araraquara a partir
do final de 2002 e a consequente derrota do governo municipal em 2004,
devido a vitéria de Lula para presidente. Os recursos do Governo Federal é que
possibilitaram que varias obras que estavam em atraso desde 2002 fossem
executadas, uma vez que o governo municipal se encontrava em dificuldades
financeiras, inclusive para saldar a folha de pagamento dos funcionarios do
municipio.

Um dos aspectos que levaram ao atraso das obras foi a queda de

arrecadacao municipal. Os dados sobre a arrecadacdao municipal de
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Araraquara (tabela 4) dao conta de que entre 2001 e 2006 houve uma
involucdo na arrecadacdo de R$ 301.366.035,00 para R$ 262.702.492,00
(recuperando-se apenas em 2007 e 2008). O principal destaque fica por conta
do ICMS que neste periodo caiu de R$ 88.858.082,00 para R$ 68.759.323,00
(dados da Fundagdao SEADE, 2011). Outra questao foi o fato de nao se prever
as despesas continuadas em obras definidas no OP, como por exemplo, foram
calculados os valores das obras e nao se pensou no custo com equipamentos,

funcionarios, agua, luz e outras despesas.

Conforme enfatizam Allegretti, Garcia-Leiva e Yanez (2011, p. 97), a
implementacao de experiéncias de Orgcamento Participativo deve ser algo muito
bem planejado, pela grande quantidade de implicagdes e complexidade que
requer as novas formas de realizar o que se propdem. Neste sentido, “la
improvisacion resulta uno de los enemigos principales de un proceso que
plantea grandes potencialidades y que, por tanto, puede generar importantes
expectativas de cambio en los participantes”.

E por néo realizar um planejamento aprofundado, muitos processos de
Orcamento Participativo tém fracassado. Um dos importantes fatores que
atentam contra o bom funcionamento de experiéncias participativas €
justamente ndo verificar a existéncia de condigbes minimas para iniciar a
realizacdo do OP. E uma das mais imprescindiveis é prever uma situacao
econdmico-administrativa minimamente viavel. E importante analisar
detalhadamente a viabilidade econ6mica do municipio e neste sentido é
fundamental informagées como o nivel de endividamento, a fluidez de repasse
de recursos de outras instancias superiores, a previsdao de arrecadacao, a

disponibilidade de recursos humanos para execucao das propostas, etc.
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Tabela 4 Arrecadacao Municipal - Prefeitura Municipal de Araraquara - 2001 - 2008

Variavel (em reais de 2010)
Total da Receita M unicipal
Total da Receita Tributaria M unicipal
Total de Arrecadacgao de Impostos Municipais
Arrecadacio de IPTU
Arrecadacéio de ITBI
Arrecadacio de ISS
Arrecadacao Municipal de Contribuicoes de M elhoria
Receita M unicipal por Transferéncias Correntes da Uniao
Receita M unicipal por Transferéncias de Recursos do SUS
- Uniao
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do
FPM
Receita M unicipal por Transferéncias de Recursos do
FNDE - Uniao
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do ITR
Receita M unicipal por Transferéncias Correntes do Estado

Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do
ICMS
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do IPI

Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do
IPVA

Receita M unicipal por Transferéncias de Convénios
Total de Despesas M unicipais

Total de Despesas M unicipais com Investimentos
Receita M unicipal Propria (Em reais de 2010)

2001
301.366.035
54.900.118
41.297.392
20.757.616
4.314.138
17.444.468
24.670
76.722.373

27.048.576

245.912
118.847.549
88.858.082

1.009.843
15.208.344

299.714.124
15.598.977
103.067.789

2002
278.631.560
54.925.388
53.125.101
27.932.476
3.074.196
18.798.952
338.695
71.530.550
37.269.511

29.223.502

1.178.610

241.902
104.117.353
84.624.063

855.866
15.142.530

5.267.849
294.174.487
25.341.041
102.715.410

Fonte: elaboragéo prépria com dados da Fundagao SEADE, 2011

2003
255.356.238
45.621.759
44.254.536
21.846.172
2.889.208
16.726.555
110.144
63.750.035
34.967.651

24.751.754

1.145.222

223.949
85.345.706
67.523.467

599.622
13.877.509

1.891.819
263.568.033
13.691.838
104.612.935

2005
282.402.379
50.519.136
50.083.190
23.800.968
3.141.490
19.608.028
22.340
64.496.921
30.273.923

28.023.578

3.519.768

183.191
84.935.804
66.755.590

619.094
15.993.081

2.323.997
280.454.353
18.033.970
125.889.633
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2006
262.702.492
54.880.789
54.412.915
26.549.413
3.588.726
20.293.888
36.605
67.755.972
29.171.354

32.118.463

4.034.081

236.139
88.057.274
68.759.323

638.235
18.659.715

6.115.781
304.603.349
23.776.809
98.378.927

2007
358.333.499
61.410.645
60.398.665
27.793.521
4.184.201
22.958.874
195.926
75.739.515
32.865.149

35.240.616

5.202.300

225.653
94.715.891
72.230.241

734.535
21.751.114

4.141.076
339.497.965
34.790.601
149.127.229

2008
383.431.633
64.860.006
61.554.942
26.178.591
4.844.639
24.533.068
1.613
78.814.103
31.603.428

39.399.593

5.504.612

230.961
105.983.934
82.730.254

809.626
22.058.075

5.281.956
408.086.774
84.987.786
153.605.018



ANO BASE 2004

Valores em R$

Total da Receita M unicipal

Total da Receita Tributaria M unicipal

Total de Arrecadacao de Impostos Municipais

Arrecadacao de IPTU

Arrecadacao de ITBI

Arrecadacao de ISS

Arrecadacao M unicipal de Contribuicoes de Melhoria
Receita M unicipal por Transferéncias Correntes da Uniao
Receita M unicipal por Transferéncias de Recursos do SUS
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do FPM
Receita M unicipal por Transferéncias de Recursos do FNDE
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do ITR
Receita M unicipal por Transferéncias Correntes do Estado
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do ICM S
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do IPI
Receita M unicipal por Transferéncias da Cota-Parte do IPVA

183.245.726,21
32.200.613,90
31.753.102,07
26.098.278,12
1.787.851,65
12.445.253,16
10.399,31
71.413.572,40
27.827.595,38
19.793.997,50
1.985.439,07
133.886,75
62.812.831,05
50.431.967,15
479.619,84
10.457.539,27

Receita M unicipal por Transferéncias de Convénios 6.638.533,84

Fonte: Autoria prépria com dados da Prefeitura Municipal de Araraquara

Ressalta-se que experiéncias participativas exigem execucdes mais
rapidas que os ritmos tradicionais da administragcdo, pois criam muito mais
expectativas em comparacdo com as decisbes tomadas mediante aos
mecanismos tradicionais, pois “estara mucho mas expuesta a ser “fiscalizada”
por la ciudadania, y que, a menudo, hasta implicara algunos gastos mas que
los habituales (técnicos, sugerencias de mejora, ampliacion de las propuestas
iniciales, imprevistos en su realizacion).

Em Araraquara houve uma situacdo agravante, que foi o fato do
processo de transigdo governamental nao ter sido realizado a contento, pois o
prefeito anterior, Waldemar De Santi, era do PP, um partido adversario politico
do PT. Acresce-se a isto a falta de experiéncia governamental de praticamente
toda a equipe que estava assumindo cargos no governo petista. Neste cenario,
poderia ter sido mais prudente retardar a implantacdao do OP do que implanta-lo
sem as condi¢des prévias necessarias.

Enfatizam Allegretti, Garcia-Leiva e Yanez (2011), no entanto, que
situagOes de crise econdmica ndao se constituem um obstaculo definitivo para
impedir a realizacdo de orcamentos participativos. Citam como exemplo o OP

desenvolvido no municipio de Torreperogil, onde

181



el equipo de gobierno ha decidido, como medida ante la
crisis econdmica, que las inversiones municipales fueran
aquellas surgidas exclusivamente de los presupuestos
participativos, en la medida que eran las que debido al
sistema democratico contaban con mayor legitimidad
(ALLEGRETTI; GARCIA-LEIVA; YANEZ, 2011, p. 97).

No entanto, agbes como esta de priorizar os investimentos definidos no
OP necessitam de alto grau de comprometimento do governo com a
participagao e alto grau de vontade politica do prefeito. Nao foi este o caso do
OP de Araraquara, onde, havendo crise financeira, a primeira medida foi
diminuir drasticamente o cumprimento das prioridades definidas no OP,
enquanto outros projetos exclusivos do governo, nao definidos no OP, foram
implementados. O cumprimento das obras e programas definidos no OP sé foi
retomado quando a prefeitura obteve um félego financeiro por conta de
recursos do governo federal, conforme sera discutido adiante.

Buscando-se verificar o grau de respeito a sistematica de elaboracao da
politica de investimento pela via da participagdo popular, o0 acompanhamento
do processo permite apontar que diversos investimentos que nao foram
definidos nas atividades do Orcamento Participativo foram realizados. Alias,
embora o0 governo propagasse que todos os investimentos em Araraquara
seriam definidos pela comunidade no processo participativo, em relagcdo ao
volume de recursos em termos absolutos, a maior parte da verba de
investimentos aplicada entre 2001 e 2008 nao foi definida no OP.

Mais especificamente, todas as que foram executadas com recursos do
Governo Federal e Estadual ndo foram submetidas as definigbes do OP. O
agravante em relagcao a isto € que as obras executadas com recursos oriundos
de outras esferas do poder quase sempre contam com uma contrapartida que
as vezes ultrapassa os 30% do custo total da obra. E, ainda, pelo fato de que
tal contrapartida geralmente € retirada dos recursos disponibilizados para os
investimentos definidos no OP.

Tal fato relativiza o argumento da falta de verba para execucao das
obras e programas definidos no OP e externa uma postura institucional de

priorizar investimentos definidos exclusivamente pelo governo em detrimento
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de programas e obras definidos no OP. Isto demonstra a guinada da vontade
politica do prefeito, a partir da vitéria eleitoral de Lula em 2002, pois o processo
participativo requeria um processo arduo de envolvimento e exposicao do
secretariado para imposicdo da agenda governamental, conforme
demonstrado, e ja se tinham outros mecanismos de barganha com o
Legislativo municipal.

A totalidade dos investimentos definidos no OP fica muito aquém do
volume despendido pelo governo em apenas duas grandes obras que tiveram
como fonte financiadora o Governo Federal: o contorno ferroviario e a Arena da
Fonte Luminosa.

Esse procedimento foi sistematicamente utilizado por decisdao do
governo, o que se tornou o “calcanhar de Aquiles” do Orgamento Participativo
de Araraquara, na medida em que as chamadas contrapartidas achatavam
sobremaneira as verbas de investimentos deliberadas no OP. A contrapartida é
um instrumento de controle dos governos Federal e Estadual, utilizado como
um fator condicionador de liberacdo de recursos de investimentos para as
prefeituras. Nos seis anos de governo de Edinho Silva o Governo Federal
investiu mais de R$ 200 milhdes em projetos em praticamente todos os setores
do municipio, e o Governo Estadual repassou mais de R$ 10 milhdes em

convénios para Araraquara.

Nas entrevistas em profundidade com agentes governamentais foi
possivel confirmar que uma série de investimentos ndao definidos no OP foi
executada ao longo do processo, contrariando o discurso oficial que afirmava
que todos os investimentos realizados pelo governo se originavam no processo
do Orcamento Participativo. Estas afirmacdes podem ser ilustradas pelo trecho
da entrevista citado a seguir:

Esta claro que uma Secretaria de Educagé@o ela compreende uma
demanda apresentada pelas maes e profissionais de educagao, que
determinada escola precisa aumentar o niUmero de sala de aulas, no
caso 0 CER de salas para abrigar bebés. Ela pode viabilizar isso no
seu orcamento. Eu ndo saberia dizer se for fazer um comparativo

com o orcamento participativo o que mais se realizou. De fato vocé
tem o contrario, também muitas secretarias s6 pagaram salarios. Por
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exemplo, Secretaria de Obras e Servigos s6 pagou salario e cuidou
da manutengao e encargos sociais. Todo o orcamento ali veio do
orgamento participativo, mas é evidente que ao longo desse periodo
todo teve obras que eram absolutamente necessarias de acontecer.
Entdo o governo tinha por responsabilidade reservar recursos para
dar conta dessas demandas (trecho da entrevista realizada com E. de
N. S., coordenador de Participagao Popular).

Ocorre que as obras realizadas pelo governo que nao foram definidas no
OP eram voltadas principalmente a legitimar o governo para outros segmentos
sociais que nao participavam do OP. Pode-se citar como exemplo a reforma de
uma rua central da cidade, a rua 5, um dos principais cartdes postais da
cidade:

As secretarias trataram de projetos que seriam pertinentes ao
conjunto do plano de governo, que é um compromisso assumido com
a cidade em relagdo as situagdes que eram emergenciais ou, por
exemplo, a Rua 5. O orcamento & federal ndo tem porque vocé
discutir com o orcamento participativo. Mas vamos dizer que se vocé
tivesse uma necessidade na Rua 5, sem recurso federal, vocé tinha
que tirar o préprio. O secretario teria liberdade para apresentar no OP
e a populagao pode votar ou ndo (trecho da entrevista realizada com
E. N. S., coordenador de Participagao Popular).

Além desta obra, pode ser citada também a revitalizacao da rua Nove de
Julho (rua 2), principal corredor comercial da cidade, que foi executada com
recursos do Governo Federal e contrapartidas municipais, devido ao fato de
nao ter sido contemplada no Plano de Investimentos definido pelo Conselho do
Orcamento Participativo por dois anos consecutivos. Pode-se acrescentar,
ainda, a retirada dos trilhos da area central da cidade, a constru¢cdo de um
grande complexo esportivo “Arena da Fonte Luminosa”, a incorporagdao do
complexo esportivo da Ferroviaria ao patriménio da prefeitura e a recuperacao
de todo o Parque Aquéatico da Ferroviaria, a criagdo do Parque dos Museus, a
reforma do Teatro Municipal e a ampliacdo do Fo6rum como outros
investimentos que nao foram aprovados no OP e realizados no municipio de

Araraquara. Repetido textualmente na conclusao
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2.3 Monitoramento e controle social

Uma politica empoderada requer mais do que a existéncia da
deliberacdo e implementacdo das decisées. Deve contemplar também
mecanismos de monitoramento continuo, acompanhamento da execucao das
decisdes que permitam a prestacdo de contas e a responsabilizacdo dos
agentes governamentais. Até que ponto os participantes sdo capazes de
controlar eficazmente a implementacdo das decisdes? Esta pergunta de
pesquisa guiou a andlise da fase de Monitoramento das politicas.

Os processos participativos raramente contemplam o monitoramento e o
controle cidadao. No entanto, este ultimo nivel de participacdo € o que a
maioria dos teoricos democraticos tem em mente quando propéem que a
participagdo nas politicas publicas fortalega aqueles que sao tradicionalmente
excluidos do processo decisério (ABERS, 2000).

Avaliar as condicdes para o controle cidaddao é importante devido a
relevancia deste aspecto para mensurar a existéncia de um processo de
empoderamento da sociedade civil.

Neste quesito, buscou-se analisar se os cidadaos interferiam ativamente
nas decisdes publicas a partir do momento em que o plano de investimentos
havia sido elaborado.

A analise do processo demonstra que este foi o aspecto mais relegado
em todo o ciclo participativo em Araraquara. Embora tenham sido criadas
comissées de acompanhamento com a participacdo de representantes da
populagdo, a Comissdo de Avaliagdo de Obras, a Comissdo de
Acompanhamento do Orcamento e de Licitacao, estas funcionaram somente no
inicio do processo. A partir dos dados auferidos junto aos membros do
governo, verificou-se que o OP de Araraquara teve um avango muito timido no
que se refere ao funcionamento de mecanismos de controle social sobre a
execucdo dos investimentos definidos naquele espaco de participagao. Alias,
os relatos dos proprios entrevistados do governo dao conta de que nem a
comissao de fiscalizagdo, formada pelos representantes da comunidade,

funcionou a contento.
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Na verdade uma das coisas que mais aconteciam era em relacdo a
pavimentacdo as pessoas reclamavam no OP. da obra. E até por
isso que uma das pegas fundamentais, tanto na sub-regido como nas
regionais no OP, é a presenca dos secretarios. No caso do OP, a
presenga dos secretérios em relagdo aquelas obras foi objeto de
votacao para falar do custo ou do orgamento global e definir, se vocé
nao consegue fazer todas as ruas de um bairro, quais serdo as ruas.
Mas no processo da sub e da regional as pessoas fizeram as suas
intervengbes em relagdo a obra, sendo realizada o obra do ano
passado, que esta sendo realizada onde que o secretério de obras
tinha de responder, ou anotar e depois responder. Porque eu me
lembro de uma situagdo no Paiol (Jardim Aguas do Paiol) de algumas
ruas que estavam ali sendo executadas e que ndo eram as ruas que
elas tinham decidido no OP do ano anterior, mas estas se referiam ao
ano anterior. Essa do ano anterior sera realizada depois dessa. Nao
digo que isso seja uma interven¢cdo, mas é um espago onde as
pessoas possam dialogar com o governo e no que tange o projeto.
Nao me lembro de mudancas efetivas, tivemos reivindicacoes de
muitos que nado participaram do processo. Estéo fazendo determinada
obra em determinado lugar, mas isto ndo é o mais importante, mas
isso foi definido pelo seu representante na reunido do Conselho do
Orgamento Participativo e o governo respeita o que foi decidido nessa
reunido, seja saude, educagao, creches e até obras. E eu acho que o
que deveria ocorrer € que a comissao funcionasse, com ela entraria a
discusséo por dentro do OP e ela deveria discutir as obras, o ritmo da
obra, por exemplo. Discutir se aquela obra foi definida daquela forma
(trecho da entrevista realizada com E. N. S., coordenador de
Participagao Popular).

Inclusive nds nos primeiros anos, em todo o processo, nds realmente
criamos uma dindmica, que além da escolha da prioridade, que
também interferisse no processo de execucdo. Porque na caravana,
quando a gente visitava as regides e as prioridades, a gente também
visitava as obras e, muitas vezes, eles questionavam porque a obra
era daquele jeito e ndo foi feito de outro jeito. Entédo eles davam o seu
pitaco em algumas situagbes de investimento que era processo
democratico de participagao, até de controle publico, de controle do
investimento publico, essa participagdo era efetiva (trecho da
entrevista realizada com R. S., assessor de Participagao Popular).

A desativacdo das comissdes foi atribuida por alguns membros do

governo as dificuldades de participacdo dos proéprios conselheiros, a quase

interrupgdo total na realizacdo de obras sob o argumento das dificuldades

financeiras e, por outros, a interpretacdo de que esta € uma prerrogativa da

Prefeitura, entdo os conselheiros ndo deveriam ter este poder de fiscalizar a

execugao dos investimentos. Percebe-se em algumas entrevistas a falta de
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disposicdo por parte de alguns secretarios municipais em facilitar o controle

social sobre a execucdo dos investimentos. Os préprios relatos de varios

entrevistados do governo identificam que essa seria a grande falha do

Orcamento Participativo de Araraquara, pois 0 mesmo nao dinamizou o

processo de participagdao no sentido de garantir uma atuacao social mais ativa

no que se refere a fiscalizacao sobre a execucao dos investimentos que sao

definidos no OP.

No periodo que |4 estive como coordenador, era a grande falha
nossa, porque o OP monta comissdes inclusive uma delas que
acompanha o orcamento e outra que acompanha obras. Entdo, o
conselheiro, até porgue trabalha o dia todo, tem muita dificuldade de
sacramentar o0 processo e de fazer as comissées funcionarem porque
o periodo em que as obras acontecem é o periodo chamado
comercial, em que as pessoas estdo trabalhando. Nao da para
acompanhar e entdo foi uma dificuldade que tivemos de consolidar
esse processo de maneira plena (trecho da entrevista realizada com
E. N. S., coordenador de Participagao Popular).

Nos quatro primeiros anos que eu coordenei 0 orgamento
participativo nés tinhamos uma comissdo de licitacdo, de
acompanhamento de obras e projetos. A gente tinha grupos
organizados entre os delegados que acompanhavam essas
discussoes. E a gente sempre estava passando as informagdes. Nos
tivemos uma dificuldade muito grande em 2004 e 2005, que nés
praticamente tivemos que parar a execucdo de obras por conta do
nosso orcamento. Entdo, a gente teve um periodo que a gente
demorou muito para apresentar resultados daguelas votacdes.
Demorou-se trés anos para responder a demanda e muitas vezes as
pessoas tiveram alguma dificuldade em dar crédito para isso. Entao,
0 que eu sinto é que nos quatro primeiros anos do orgamento
participativo, com a primeira equipe do orgcamento e depois segundo
governo com outra composigao de forgas... Por varios motivos o OP
perdeu um pouquinho de forga. Eu sinto isso._Eu sinto que o OP dos
quatro primeiros anos teve mais forca, tinha mais gente dos bairros,
mais delegados e conselheiros acreditando no processo em 2005. Eu
sinto que tivemos dificuldades e nao foi por conta da equipe, foi por
conta da falta de respostas, esse hiato que criou entre a demanda
construida e a demanda inserida no orcamento e a efetivacdo da
demanda, seja a construgao da obra, do asfalto (trecho da entrevista
realizada com M. L., coordenadora de Participacao Popular).

Em especifico, o que eu me lembro € assim como... até para a gente
nao ter nenhum questionamento entre populagdo e a empreiteira, a
gente sempre acertava com eles que qualquer questionamento que
houvesse deveria ter uma anotagdo e perguntar ao responsavel da
obra, o engenheiro, mas quando se tratava de questdes financeiras
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ou do caso, comprou uma torneira e porque nao a outra, é que eles
fizessem isso nas reunides do conselho. Chamava o titular da pasta,
0 Secretario de Obras para estar respondendo os motivos de ter
comprado aquela torneira e ndo uma torneira mais barata. Sim havia,
mas especifico ndo me lembro de nenhuma, de nenhuma situacéo
que chegasse a paralisar a obra porque estd inadequada. Quando
isso aconteceu foi por fiscalizacio da prefeitura (trecho da entrevista
realizada com R. S., assessor de Participagdo Popular).

N&o, ndo tem esse poder. Até porque esse poder € da prefeitura e
tem uma leqgislacdo para ser seguida. Vocé tem licitacdo, contrato e
medidas legais para paralisar ou mudar o formato da execucdo
daquela obra. Isso 0s conselheiros ndo tem. O que eles faziam muito
€ apontar os problemas quando o trabalhador trabalhava sem carteira
assinada ou estava trabalhando sem equipamento de seguranca.
Entdo a comunidade fazia via OP e o OP virou um tipo de ouvidoria
na prefeitura, porque ia 14 fora. E ele era o link entre o bairro e a
prefeitura. O Secretario de Fazenda nao ia para fora, mas o OP ia
fazer a discussdo, levar o proprio panfleto na plenaria do dia. E
quando tinha alguma demanda que estava la no bairro a populagéo
vinha através do OP e... se tornou uma ouvidoria (trecho da entrevista
realizada com D. S., secretario municipal de Administragao).

Trechos de entrevistas com os membros do governo, como o citado logo
acima (com o secretario municipal de Administracdo), demonstram uma
postura contundente de que a comunidade ndo tem que ter poder para
fiscalizar a execugcdo dos investimentos, visto que esta deve ser uma
prerrogativa do responsavel legal por viabilizar a efetivacdo destes
investimentos, o préprio governo.

Buscando-se auferir como os conselheiros analisavam a sua capacidade
para acompanhar e fiscalizar o processo de execugdo dos investimentos
definidos nas atividades do Or¢gamento Participativo de Araraquara, foi possivel
identificar que eram realizados apenas questionamentos pontuais e ndo uma

sistematica de acompanhamento e fiscalizagdo dos investimentos.

No comecgo a gente tinha a comissdo de avaliacdo de obras, hoje a
gente ndo tem tanto. Tinha o poder de ver se o material era de
primeira, se licitagdo estava certa. Eu acho que tem um poder, ai
vocé propde uma comissdo ai a pessoa nao vai. Vocé estd
participando e indo em uma obra, até a condi¢gdo vocé pode diminuir.
Vocé percebe quando um servico estd mal feito. A escola do Vale do
Sol nbés fomos varias vezes fazer vistoria. Mas a gente é cidadao
comum e trabalha durante o dia. Eu sé vou no OP porque é a noite,
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porque se fosse durante o dia também é invidvel para eu participar
(trecho da entrevista realizada com S. C., presidente do COP).

Ja houve casos na qualidade de materiais._A gente foi visitar a obra e
essa pessoa que questionou essa obra e questionou a qualidade do
material e foi ouvido (...) Que iam avaliar a qualidade do material e
passar a gente a resposta e foi passado (...) o conselho do orgamento
participativo com o coordenador, nao prefeitura, mas conselho —
fomos prestar esclarecimentos. Tem lugar que esta atrasado (...)
Talvez por maldade ou por falta de conhecimento a pessoa ia para a
radio e dizia que foi votado e ndo foi cumprido (trecho da entrevista
realizada com E. L., conselheiro do OP).

Em termos gerais, os conselheiros identificavam que nao tinham poder

para acompanhar a execucao das obras:

No final vocé queria acompanhar a obra, queria fazer, queria
participar, o que é o ideal, pois OP é o Orgamento Participativo, néo é
s6 o orgamento, a execugao também deveria ser seguida, a gente
deveria estar olhando de frente se isso esta sendo bem feito ou néo,
mas nao podia.

Na execucdo ndo. No meu caso. eu intervi muito em relacdo a
escolha, pois no caso 0 meu bairro que era da regido 4, no momento
que estava escolhendo eles ndao queriam fazer. Eles queriam
favorecer um bairro mais préximo e nao um bairro carente. A gente
tentou falar, tentou batalhar, pelo que os moradores estavam
querendo. Isso a gente teve condicdes de tentar intervir, mas na
execugao nao (...) A briga maior é sempre antes, depois de pronto
nao tem mais pelo qué brigar. Se a populacéo estd descontente
depois que esté feito. esta feito, entdo ndo tem mais o que discutir.
N&o sei se o erro foi da populacdo, dos conselheiros ou da prefeitura,
depois de pronta ndao tem como discutir (trecho da entrevista
realizada com A. C., conselheira do OP).

De acordo com conselheiros, considerando que 0 processo de
monitoramento e controle cidadao era bastante precario, no caso de se

identificar alguma irregularidade, eram acionados os vereadores.

O mais que vocé pode fazer é chegar no seu vereador, seu
representante de bairro, e dizer para ele fazer uma intervencdo no
caso de uma irregularidade. Entdo vocé tem alguém superior que
pode estar nesse trabalho da populagdo para com o vereador. O
vereador tem de ficar sabendo dos problemas da sua regido. Se algo
estiver acontecendo é ele guem tem de fazer a intervencéo, essa é a
funcédo do vereador (trecho da entrevista com J. R., conselheiro do
OP).
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A andlise dos dados contidos nas entrevistas em profundidade
realizadas com os conselheiros do Orgcamento Participativo de Araraquara,
permite apontar que esta foi a principal lacuna no funcionamento desta
experiéncia especifica. Isto pode ser apontado como um aspecto que, em
grande medida, comprometeu o0 sucesso desta experiéncia no que se refere a
socializag&o do poder.

A partir de dados do survey com os delegados, é possivel perceber que
a maioria destes também avaliava que os representantes da populagdo nao
tinham poder para monitorar as obras e projetos e realizar a suspensao das
mesmas no caso de nao estarem sendo executadas de acordo com o que foi
definido no OP.

Grafico 5 Suspensao de obras

Os delegados tém poder para suspender a execuc¢ao das
obras se estas nao estiverem de acordo com o que foi

definido no OP

N&o sabe Sempre
10% 10% Quase sempre
5%
Asvezes
15%

Quase nunca
0%

Fonte: autoria propria, com base no survey aplicado aos delegados do OP

No que se refere aos questionamentos sobre o poder dos delegados
para suspenderem a execucao das obras se estas nao estivessem de acordo
com o que foi definido no OP, os dados levantados junto aos delegados dao
conta de que na medida em que o projeto saia da etapa de definicdo para a
etapa de execucdo 0 governo passava a exercer um maior controle. Se na

definicdo do plano de investimentos o governo tinha que se reportar a
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populacédo e, de forma particular, aos conselheiros do OP para aprovar suas
prioridades, nesta fase do processo o poder da populagcdao era reduzido
sobremaneira. A partir do critério de agregar os dados sempre, quase sempre e
as vezes como demonstrativos de empoderamento social, é possivel sugerir
que a maioria dos entrevistados ndo identificava o seu poder em relacao a este
aspecto, na medida em que apenas 30% dos entrevistados afirmava ter poder
para suspender os investimentos se 0s mesmos nao estivessem de acordo
com o que foi definido no OP.

O acompanhamento do processo participativo do OP de Araraquara
possibilita afirmar que os representantes da comunidade ndo dispunham de
mecanismos para interferirem no cronograma de execucao dos investimentos,
interferiam apenas em questdes pontuais. Talvez o maior desafio desta
modalidade de experiéncia participativa seja desenvolver mecanismos eficazes
de acompanhamento e fiscalizacdo por parte dos representantes da
comunidade, permitindo, desta forma, um controle social de fato sobre todo o
processo.

Mecanismos de monitoramento requerem também um alto grau de
informacao; sem informacdo os cidaddaos ndo podem monitorar as acdes
publicas.

No que se refere as informacdes disponibilizadas pelo governo, outro
quesito importante para mensurar o empoderamento da sociedade civil em
experiéncias com essas caracteristicas, os dados das entrevistas com os
representantes da comunidade demonstram que uma parte dos representantes
da comunidade destaca que o governo disponibilizava as informacodes
necessarias para que a populacdo pudesse acompanhar o processo de
definicdo e execugédo dos investimentos definidos nas atividades do Orgamento
Participativo. Conforme estes representantes, o governo informava o preco
geral da obra e dos materiais consumidos por ela. Ressaltam, ainda, que o
governo organizava cursos de formacédo para os delegados e conselheiros,
palestras para os participantes do OP, visitas dos representantes em outras
cidades para que os mesmos pudessem ter informagcbes sobre outras

experiéncias, etc. e que tais iniciativas institucionais contribuiram para que os
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conselheiros pudessem ter uma intervencdao mais qualificada nas atividades do

OP.

Fica, tém acesso a todas as informacdes, e inclusive fica sabendo do
custo que estd envolvido, um exemplo quando vocé pega
pavimentagao ou escola vocé fica sabendo do preco de cada material
(trecho da entrevista realizada com E. L., conselheiro do OP).

Tinha, participei de palestras. Eles deram um curso para a gente
durante um més e a gente ia |4 toda semana, cada semana eram
palestrantes. Entdao a gente aprendia muitas coisas. Viajei com o
pessoal da prefeitura para Catanduva para saber como funcionava o
orgamento participativo 14, Campinas. Entdo como sempre estava la
atuando entdo eu tive bastante informacdes. Consegui definir sim
(trecho da entrevista realizada com L. M., conselheira do OP).

Outra parte dos representantes da comunidade destaca que a populacao

tomava conhecimento a respeito do processo de execucdo dos investimentos

escolhidos nas atividades do Orgcamento Participativo somente a partir do que

era veiculado pela imprensa. Conforme tais conselheiros, desde que a

populacdo de um modo geral tivesse interesse, esta poderia ter acesso as

informagdes que eram divulgadas pela midia, pois inexistia um esquema formal

de comunicacao institucional.

A populacdo fica sabendo, sim, quando tem interesse, mas ai a
propria midia divulga, no dia seguinte sempre divulga. Ja vi tanto a
imprensa escrita quanto o radio. TV eu ndo me lembro (trecho da
entrevista realizada com . J., conselheiro do OP).

Pela imprensa desde o momento que langaram o programa, na
reunido de lancamento depois da primeira plenaria. (...) S6 se fosse
através da imprensa porque nao tinha nenhum tipo de esquema de
comunicagcéo, quem nao vinha na reunido ndo ficava sabendo,
decerto assim olha vocé nao foi na reunidao e nos discutimos isso mas
nao tinha nada formal (trecho da entrevista realizada com R. M.,

conselheiro do OP).

O processo de investigacao participante e os dados das entrevistas com

os conselheiros demonstraram que o governo nao disponibilizava alguns dados

necessarios para que a comunidade tivesse discernimento na hora de escolher

as demandas e acompanhar o cronograma de execucdao dos investimentos

definidos neste espaco de participacao politica.
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V. CONCLUSAO

Nesta pesquisa partiu-se da hipoétese de que as novas
institucionalidades participativas criam oportunidade estrutural que aumenta a
possibilidade de agcdo dos cidaddaos comuns para realizar escolhas politicas
que afetam suas vidas, o que pode gerar empoderamento social. Com base na
discussao realizada nesta tese, é possivel concluir que a participacao cidada
na tomada de decisdo € uma medida de empoderamento. O arranjo
institucional de Orcamento Participativo, em termos gerais, cria uma estrutura
formal de oportunidade para o engajamento Estado-sociedade, por isto € um
mecanismo para o fortalecimento da cidadania e para o empoderamento dos
grupos mais desfavorecidos.

Especialmente em um pais como o Brasil, que historicamente foi
marcado pela insularidade e patronagem, onde a politica local tem sido
dominada pelos interesses das elites, o0 OP significa um esforco no sentido do
empoderamento social. E neste sentido, o governo local € um ambito propicio
para o empowerment, onde as possibilidades de reforma institucional sé&o
maiores (BAIOCCHI et al., 2006).

A criacdo de arenas participativas como o Orcamento Participativo é
uma medida para o empoderamento social, no entanto, o grau de eficacia
democratica e os resultados da participacao cidada variam de experiéncia para
experiéncia. O tipo de resultado dos processos participativos é condicionado
por um lado, pela capacidade da sociedade civil e pelo tecido social pré-
existente e, por outro, pela natureza da oportunidade estrutural formal.

No caso especifico da experiéncia analisada, é possivel afirmar que o
OP de Araraquara resultou em um nivel elementar de empoderamento dos
atores sociais e este relativo grau empoderamento social pode ser explicado a
partir da compreensao do desenho participativo interativo (AVRITZER, 2008),

ou seja, a forma como se articularam as variaveis intervenientes nos resultados
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da participacao: o padrao associativo da populagao araraquarense, a vontade
politica e o desenho institucional.

Verificou-se em Araraquara uma autonomia mutuamente relativa, ou
seja, ocorreu uma relativizagdo da autonomia de cada um dos polos
envolvidos, mas este processo foi marcado por um protagonismo estatal.

O processo do OP de Araraquara foi marcado por importantes limitacdes
e severas assimetrias de poder, 0 que pode ser explicado por alguns fatores. O
baixo padrdo de associacdo e mobilizacdo da sociedade civil de Araraquara
influenciou diretamente no desenho de OP desenvolvido no municipio, cujo
sentido foi do Estado para a sociedade, ou seja, top-down (de cima para baixo),
sendo a implementagdo do Orcamento Participativo de Araraquara algo
concebido unicamente por uma iniciativa do governo e também por isto muito
mais dependente da postura e do empenho politico do mandatéario. A auséncia
de uma tradicdo associativa no municipio € um elemento que limita 0 sucesso
de experiéncias de participagao popular (FEDOZZI, 2001; VITALE, 2004), pois
uma sociedade civil desarticulada torna-se suscetivel as assimetrias de poder.

A sociedade civil de Araraquara, que nao dispunha de um padrao de
participagdo, deparou-se com a possibilidade de intervir na definigdo da politica
de investimentos municipais sem o aprendizado democratico que requer
experiéncias deste tipo, ou seja, sem dispor de um histérico de reflexdo e
debate dos problemas coletivos, de posicionamento frente as instituicoes
politicas, de deliberacao coletiva ou mesmo de expressao em publico, devido a
auséncia de associagoes civis capazes de conformar espacos de socializacao,
debate e de aprendizado politico sobre os temas coletivos.

Na auséncia de um associativismo civil forte, a varidvel preponderante
na implementacdo do OP em Araraquara foi a vontade politica do prefeito. A
vontade politica em desenvolver o Orcamento Participativo em Araraquara
pbéde ser claramente dividida em dois momentos: o primeiro marcado por um
alto e o segundo por um baixo nivel de comprometimento do prefeito com o
OP. O primeiro momento, de alta vontade politica na implantacdo do OP em
Araraquara, pode ser explicado especialmente pela utilizacdo instrumental

deste arranjo institucional como uma ferramenta para legitimacdo e
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governabilidade. O prefeito petista foi eleito a partir de um inexpressivo arco de
aliangas eleitoral. Em um cenario de minoria, tornou-se manifesto o risco da
Camara Municipal ser uma instancia institucional de veto a agenda do
Executivo, onde a esmagadora maioria parlamentar poderia adotar a estratégia
de nao cooperar com o prefeito. Portanto, mostrou-se estratégico criar o
Orcamento Participativo. E enquanto ferramenta para garantir governabilidade,
o OP mostrou-se bastante eficaz, uma vez que todos os planos de
investimentos foram aprovados sem que houvesse alteracdes significativas.

Assim, havia uma face visivel do OP, democratizar a gestao publica, e
uma face oculta, neutralizar a oposicao na Camara Municipal. Portanto, a
criacdo do OP em Araraquara nao teve um significado exclusivo de um
comprometimento do governo local com a implantagao e o desenvolvimento de
acdes visando “partilhar” o poder com setores da sociedade. Neste caso
especifico, a implantacdo do OP néao foi fruto de uma vontade politica do
prefeito em efetivamente compartilhar a gestao orgcamentéaria por “abrir mao do
poder” em nome da populagao, e sim uma estratégia de criar uma aliangca com
a populacao no sentido de neutralizar a Camara Municipal.

Nao obstante, pode-se notar claramente uma drastica mudanga na
vontade politica do prefeito em manter o Orcamento Participativo no municipio,
chegando a um segundo momento da vontade politica. As intervencdes
governamentais no sentido de fortalecer o Orgcamento Participativo foram
definhando a partir da vitoria eleitoral de Lula em 2002. A eleicao do presidente
petista e consequente mudangca no contexto nacional possibilitaram que
Araraquara recebesse vultosos investimentos do Governo Federal,
aumentando, inclusive a importancia do prefeito petista. Tal fato chamou a
atencado de muitos vereadores, que buscaram se articular pessoalmente com o
prefeito Edinho Silva.

A partir daquele momento foi aberto um canal privilegiado entre o
Legislativo e o Executivo Municipal, envolvendo o atendimento dos vereadores
semanalmente no Gabinete do Prefeito. Deste modo, o governo municipal
passou a contar com diferentes mecanismos de barganha politica, que

possibilitaram a aprovacdo de diversos projetos na Camara Municipal. Na
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medida em que se solidificou uma estratégia de relacao institucional com o
Legislativo Municipal, que acabou por neutralizar a intervencao da oposicao
daquela instituicao, o OP foi colocado em segundo plano.

Essa mudanca em relagdo ao compromisso governamental com o OP
culminou em mudancas no préprio desenho institucional no sentido de diminuir
o poder da populacdo no processo, o que pOde ser constatado a partir da
andlise dos documentos oficiais, como o Regimento Interno do Orgamento
Participativo.

A modalidade de desenho institucional expressa a institucionalizacao da
correlacao de forgas existente na relagcao entre governo e setores da sociedade
civil local. E neste sentido o desenho institucional do OP em Araraquara foi
unilateral, ou seja, as regras e o modelo foram definidos integralmente pelo
governo e pouco esclarecidos aos demais atores envolvidos. Este aspecto do
desenho institucional € importante para os resultados da participagao, pois
desenhos constituidos de baixo para cima sao mais fortemente
democratizantes e distributivos (AVRITZER, 2003).

No caso de Araraquara, o desenho institucional teve também a
caracteristica de ser exdgeno, ou seja, importado de outras localidades. O
desenho inicial foi importado do Sul do pais, particularmente a partir do
intercambio com petistas de Caxias do Sul e de Porto Alegre, devido a falta de
experiéncia do governo e principalmente dos gestores que estavam
diretamente coordenando a implantagéao do Orgamento Participativo.

Apesar de parecer um anacronismo a transposicao de um modelo para
aplicad-lo a outra realidade, embora com a desvantagem do desenho
institucional do OP de Araraquara nao ter sido especialmente desenvolvido
levando-se em consideragado a realidade e especificidade deste municipio, foi
exatamente este intercambio com as experiéncias desenvolvidas no Sul do
pais (Porto Alegre e Caxias do Sul) que deram consisténcia ao OP de
Araraquara, justamente pelo fato de que as experiéncias que inspiraram este
desenho institucional eram balizadas em desenhos participativos robustos,
construidos com a participacdo da populagdo. Por ter como parametro estas

experiéncias € que o OP de Araraquara nao limitou-se a um processo de
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carater consultivo e sim deliberativo, no qual a populacdo, por intermédio de
representantes, definia o percentual referente aos investimentos, que equivalia
a 5% do orgamento municipal.

Portanto, o fato de se adotar um modelo de um municipio onde o
processo participativo era robusto, fez com que a populacao tivesse um grau
importante de autoridade, mesmo que esta tenha sido relativizada no decorrer
do processo. Isto se torna evidente pelo fato do governo ter reformulado o
Regimento Interno no decorrer do processo de Orcamento Participativo, de
modo a ampliar o controle do governo e diminuir formalmente o poder dos
representantes no OP. Verificou-se, por exemplo, a substituicio do termo
“deliberar” por “acompanhar” ou “emitir opinidées”.

E possivel perceber, portanto, o carater provisério do desenho
institucional mais robusto, mais ligado a primeira fase de grande vontade
politica do prefeito em relacdo ao OP.

Portanto, as trés variaveis associadas (padrdo associativo, vontade
politica e desenho institucional) explicam o perfil do Orcamento Participativo de
Araraquara. Considerando-se a existéncia de um associativismo civil
caracterizado por uma fragil organizacdo comunitaria, permeado por praticas
politicas clientelistas e personalistas, houve total protagonismo governamental
na definicdo do desenho participativo. O governo municipal foi o responséavel
pelo estabelecimento do conjunto de regras, normas, instancias e momentos
do Orcamento Participativo de Araraquara, que modelaram em grande medida
o comportamento dos atores politicos e sociais envolvidos com o OP.

Mensurando o empoderamento da comunidade com base na avaliagao
da capacidade deliberativa dos atores sociais no OP, nesta pesquisa 0
empoderamento foi avaliado a partir do nivel de decisdo e autonomia da
sociedade civil em termos de formulacao, implementacdo e monitoramento das
politicas e investimentos municipais definidos nas plenarias do Orcamento
Participativo.

No que se refere a sua dinamica, o OP de Araraquara foi altamente
centralizado, marcado por uma atuagdo constante do governo, que foi

responsavel por colocar o projeto na agenda municipal, por definir as
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caracteristicas do desenho institucional e por coordenar o funcionamento do
processo. Do ponto de vista formal, somente na fase de definicdo e deliberacao
verificou-se um protagonismo social, pois formalmente o governo tinha direito a
voz, mas nao a voto. Cabe ressaltar, no entanto, que autoridade e escala de
participagdo eram inversamente proporcionais, ou seja, conforme aumentava o
escopo da decisao, diminuia 0 numero de participantes.

Em relacdo a formulacao e definicdo das politicas, foi possivel verificar
que os representantes da populagcdo de fato definiam os investimentos
municipais, pois esta era uma prerrogativa exclusiva dos representantes da
comunidade no Conselho do Orgcamento Participativo (COP). Isto se deve em
grande medida aos desenhos participativos robustos de Caxias do Sul e Porto
Alegre, que inspiraram o OP de Araraquara, mesmo quando o governo tinha
interesse de influenciar o Plano de Investimentos municipal, as regras
garantiam que a ultima palavra seria do COP.

Portanto, o governo, de certa forma, se submetia ao “crivo” da
comunidade no que tange a definicdo do plano orcamentario. A visdo de um
protagonismo comunitario no que se refere a definicho do Plano de
Investimentos deve-se ao fato de que, ainda que o governo tivesse seus
préprios projetos, os mesmos deveriam ser apresentados nas plenarias e
submetidos a votacao.

Isto ndo significa, no entanto, que a politica de investimentos era
definida sem interferéncias do Executivo municipal. Foi possivel constatar que
0 governo sempre buscou interferir na definicdo dos investimentos, no sentido
de “convencer a populacdo do que era importante para a cidade”. Podem-se
identificar trés ordens de interferéncia e poder governamental: do préprio
prefeito, do secretariado e dos técnicos da burocracia municipal. Destaca-se
que os argumentos técnicos e o conhecimento da maquina publica muitas
vezes eram determinantes na definicdo do Plano de Investimentos. Havia uma
interpretacdo por parte de membros do governo sobre a necessidade e
legitimidade do governo de controlar o processo, atrelada a compreensao de
que os atores da comunidade ndo estavam preparados para definir a politica

de investimentos da prefeitura.
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Cabe a ressalva de que em projetos participativos como o OP o fato do
governo apresentar prioridades n&o significa necessariamente uma deturpacao
do processo. Como afirma Blanco e Ballester (2011), a participacao ativa do
governo nao é contraditéria com processos participativos, desde que nao se
confunda com intervencionismo e necessidade de exercer um rigido controle
sobre a dinamica participativa. No entanto, a disputa de prioridades entre
governo e sociedade é legitima desde que haja, de fato, discussdo das
propostas, apresentacdo dos argumentos e real convencimento do outro polo
envolvido, pois 0 consenso buscado nessas experiéncias participativas
necessariamente é precedido por etapas de disputas e conflitos.

E este procedimento argumentativo que é defendido pelas concepcdes
deliberativas da democracia, as quais baseiam-se no principio de que “as
decisbes afetando o bem-estar de uma coletividade devem ser o resultado de
um procedimento de deliberacédo livre e razoavel entre cidadaos considerados
iguais moral e politicamente” (BENHABIB, 1996, p. 69 apud MAIA, 2007).

Projetos participativos pressupdem que as decisdes que digam respeito
a um conjunto amplo de cidadaos devem ser realizadas de forma negociada,
numa interacdo de que fazem parte a autoridade e os imediatamente
interessados, mas que em principio seja aberta a participacao ou a revisao de
todos os concernidos. Que as pretensdes interessadas se apresentem, as
posicoes apresentadas sejam negociadas e as decisdes sejam tomadas ante o
conjunto dos cidadaos (GOMES, 2008).

No caso de Araraquara, no entanto, ndo havia dois polos fortes, visto
que a sociedade civil ndo era articulada a ponto de cobrar informacdes, de
disputar os rumos do OP, podendo-se distinguir um “publico forte” (governo) e
um “publico fraco” (sociedade) (FRASER, 1992 apud MAIA, 2007), conforme o
poder de decisdo dos mesmos.

Mesmo criando o OP, o governo buscou controlar os resultados
politicos. Até o momento em que isto foi realizado mediante a disputa de
posicoes pela via da argumentacao, a partir de um processo de “intercambio de
razdes feito em publico” (COHEN, 1997, p. 73 apud MAIA, 2007), pode ser

considerado como um procedimento legitimo. Referenda este argumento o fato
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do governo ter disputado investimentos no interior das plenarias e perdido para
prioridades apresentadas pela populacdo.

O processo nao é legitimo a partir do momento em que o governo, por
sua posicdo de autoridade, passa apenas a comunicar as definicbes e
alteracées a populacdo, ou realiza-las nos subterfugios do poder sem ao
menos comunica-las, pois ha, neste caso, uma distorcdo do processo
deliberativo.

Portanto, a partir do acompanhamento do OP em Araraquara, pode-se
afirmar que no quesito formulagédo e definicdo dos Planos de Investimento
houve uma autonomia mutuamente relativa entre governo e sociedade, pois as
regras do processo exigiam que o governo disputasse os rumos do OP (pois
quem definia era o COP) e, neste sentido, esta experiéncia representou um
relativo empoderamento social.

No entanto, no que tange as demais etapas do processo, foi possivel
verificar total controle por parte do governo. No que se refere a fase de
implementacao das politicas, embora houvesse um compromisso do governo
com a execucgao das demandas definidas no OP, cabe destacar que o governo
€ quem controlava com exclusividade o cronograma de obras, que seguia o
ritmo e prioridades do governo, as demandas eram realocadas, ocorreram
mudancas de projetos, mudancas de local do investimento e mudancas em
relacdo ao volume de recurso disponibilizado para a realizagdo de
investimentos, verificaram-se muitos atrasos na execuc¢ao das obras e algumas
demandas tematicas nao foram cumpridas.

E possivel perceber que os atrasos de execugdo geraram uma relagéo
bastante conflituosa com a comunidade no decorrer do processo. Conforme
abordado na literatura, a execugdo dos investimentos definidos no Orgamento
Participativo € de suma importancia para continuidade da participagdo, por
gerar um “efeito demonstracdo” (WAMPLER; AVRITZER, 2004). Em
Araraquara, o atraso na execuc¢ao de diversas obras interferiu na credibilidade
da experiéncia, acarretando, inclusive, desmobilizacdo da participagao social e

enfraquecimento do processo.
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Alias, ndo houve o estrangulamento do OP de Araraquara a partir do
final de 2002 e a consequente derrota do governo municipal em 2004, devido a
vitéria de Lula para presidente. Os recursos do Governo Federal é que
possibilitaram que varias obras que estavam em atraso desde 2002 fossem
executadas, uma vez que o governo municipal se encontrava em dificuldades
financeiras, inclusive para saldar a folha de pagamento dos funcionarios do
municipio.

Um dos aspectos que levaram ao atraso das obras foi a queda de
arrecadacdo municipal, bem como o fato de nao se prever as despesas
continuadas em obras definidas no OP. Conforme enfatizam Allegretti, Garcia-
Leiva e Yanez (2011, p. 97), a implementacdo de experiéncias de Orcamento
Participativo deve ser algo muito bem planejado. Um dos importantes fatores
que atentam contra o bom funcionamento de experiéncias participativas é
justamente ndo verificar a existéncia de condigbes minimas para iniciar a
realizacdo do OP. E uma das mais imprescindiveis é prever uma situacao
econd6mico-administrativa minimamente viavel. Ressalta-se que experiéncias
participativas exigem execugfes mais rapidas que os ritmos tradicionais da
administracdo, pois criam muito mais expectativas em comparagcao com as
decis6es tomadas mediante aos mecanismos tradicionais.

Em Araraquara houve uma situacdo agravante, que foi o fato do
processo de transicdo governamental ndo ter sido realizado a contento, pois o
prefeito anterior, Waldemar De Santi, era do PP, um partido adversario politico
do PT. Acresce-se a isto a falta de experiéncia governamental de praticamente
toda a equipe que estava assumindo cargos no governo petista. Neste cenario,
poderia ter sido mais prudente retardar a implantacdao do OP do que implanta-lo
sem as condi¢des prévias necessarias.

No entanto, situagcdes de crise econdmica nao se constituem um
obstaculo definitivo para impedir a realizagcdo de orgcamentos participativos. No
municipio de Torreperogil (Espanha), a equipe de governo decidiu como
medida frente a crise econdmica realizar exclusivamente as obras discutidas no
Orcamento Participativo, pois contavam com maior grau de legitimidade
(ALLEGRETTI; GARCIA-LEIVA; YANEZ, 2011, p. 97). No entanto, agcées como
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esta de priorizar os investimentos definidos no OP necessitam de alto grau de
comprometimento do governo com a participacdo e alto grau de vontade
politica do prefeito. Nao foi este o caso do OP de Araraquara, onde, havendo
crise financeira, a primeira medida foi diminuir drasticamente o cumprimento
das prioridades definidas no OP, enquanto outros projetos exclusivos do
governo, nao definidos no OP, foram implementados. O cumprimento das
obras e programas definidos no OP sé foi retomado quando a prefeitura obteve
um folego financeiro por conta de recursos do governo federal.

Foi possivel constatar que diversos investimentos que nao foram
definidos nas atividades do Orcamento Participativo foram realizados. Embora
0 governo propagasse que todos os investimentos em Araraquara seriam
definidos pela comunidade no processo participativo, em relagao ao volume de
recursos em termos absolutos, a maior parte da verba de investimentos
aplicada entre 2001 e 2008 nao foi definida no OP. Mais especificamente,
todas as que foram executadas com recursos do Governo Federal e Estadual
nao foram submetidas as definicbes do OP. O agravante em relacao a isto é
que as obras executadas com recursos oriundos de outras esferas do poder
contaram com contrapartidas municipais que por vezes ultrapassavam os 30%
do custo total da obra. E, ainda, pelo fato de que tal contrapartida geralmente
era retirada dos recursos disponibilizados para os investimentos definidos no
OP.

Tal fato relativiza o argumento da falta de verba para execucdo das
obras e programas definidos no OP, o que demonstra, na verdade, uma
questao de priorizar investimentos definidos exclusivamente pelo governo em
detrimento de programas e obras definidos no OP, o que demonstra o
compromisso residual do governo em relagao ao OP. Isto externa a guinada da
vontade politica do prefeito, a partir da vitéria eleitoral de Lula em 2002, pois o
processo participativo requeria um arduo envolvimento e exposicado do
secretariado para imposicdo da agenda governamental, conforme
demonstrado, e ja se tinham outros mecanismos de barganha com o

Legislativo municipal.

202



Além dos problemas relativos a fase de implementacédo, a analise do
processo demonstra que o aspecto mais relegado em todo o ciclo participativo
em Araraquara foi o monitoramento e controle social, ndo se verificando
mecanismos de acompanhamento da execucao das decisdes que permitissem
a prestacdo de contas e a responsabilizagdo dos agentes governamentais.
Embora tenham sido criadas comissées de acompanhamento com a
participacdo de representantes da populacéo, estas funcionaram somente no
inicio do processo. Os representantes da populacdo nao tinham poder para
monitorar as obras e projetos e realizar a suspensdo das mesmas no caso de
nao estarem sendo executadas de acordo com o que foi definido no OP.

Foi possivel identificar uma postura contundente por parte de alguns
secretarios municipais de que a comunidade nao deveria ter poder para
fiscalizar a execugdo dos investimentos, visto que esta deveria ser uma
prerrogativa do responsavel legal por viabilizar a efetivacdo destes
investimentos, o proprio governo. Esta foi a principal lacuna no funcionamento
desta experiéncia especifica e pode ser apontado como um aspecto que, em
grande medida, comprometeu o0 sucesso desta experiéncia no que se refere a
socializag&o do poder.

Nao obstante a tais limites, apds a analise da dinAmica do processo
participativo em questao, conclui-se que os resultados tangiveis do OP de
Araraquara sugerem um grau de empoderamento, embora relativo, dos atores
sociais. O OP de Araraquara pode ser interpretado como uma medida de
empoderamento dos grupos desfavorecidos pela via institucional pelos
seguintes motivos:

Em primeiro lugar porque possibilitou que o0s cidaddos e grupos
tradicionalmente excluidos do processo decisdrio participassem da formulagcao
e definicdo da politica orgamentaria municipal, possibilitando-lhes acessar o
Estado e influenciar na tomada das decisdes que afetam as suas vidas. Incluiu
especialmente cidadaos pertencentes aos estratos mais baixos da sociedade e
historicamente desmobilizados politcamente na discussao de agendas e na
definicdo de metas politicas governamentais (ABERS, 2000; FUNG; WRIGTH,
2001; BAIERLE, 2005; SOUZA, 2001). A grande maioria dos participantes

203



pertencia as classes populares: trabalhadores sem qualificagdo, mulheres
(55%), individuos com baixa escolaridade (62% com formacgado até o primeiro
grau), baixa renda familiar e uma forte presencga de negros e pardos (38%)°.

Em segundo lugar, o processo de OP em Araraquara possibilitou
empoderamento individual e projecdo de cidaddos comuns. A participacao
mostrou-se um elemento para o empoderamento individual por possibilitar o
desenvolvimento politico de alguns individuos, a partir da conquista de
habilidades, conhecimento e capacidade de articulacdo. A participacdo e o
exemplo de liderancas locais que se saem bem em féruns participativos séao
fontes importantes de empoderamento intrapessoal (ZIMMERMAN, 1990 apud
HOROCHOVSKI; MEIRELLES, 2007). Pode-se citar como exemplo um
conselheiro do OP, Edio Lopes, que foi eleito vereador no municipio apés sua
participacdo no OP. E, por outro lado, a primeira coordenadora governamental
do Orcamento Participativo, Marcia Lia, também passou a ocupar cargo eletivo,
tendo sido eleita como uma das vereadoras mais votadas da cidade. Pode-se
dizer, inclusive, que o processo de OP em Araraquara possibilitou mais
projecao individual do que o fortalecimento do tecido social.

O terceiro aspecto que sugere empoderamento social € o fato de que o
Orcamento Participativo e os processos deliberativos constituiram-se em real
escola para a democracia, ou seja, traduziram-se em aprendizagem
democratica para os participantes. Tal experiéncia resultou no aumento da
capacidade deliberativa e despertou parte da populacao para a importancia da
participacao e discussao de assuntos publicos.

E possivel afirmar, ainda, com base na avaliagdo dos conselheiros sobre
a participacao no Orcamento Participativo € o despertar para a importancia de
processos coletivos de decisdo, da organizacdo da comunidade para cobrar os
investimentos por parte do poder publico municipal e do agir coletivo, que
houve a predominancia das respostas que admitem ter havido uma simbiose
entre a participagdo no Orgcamento Participatvo e o aumento da

® Com base nos 5886 cadastros de participantes fornecidos pela Coordenadoria de
Participacao Popular da Prefeitura Municipal de Araraquara, conforme dados
apresentados em meu estudo de mestrado (SILVA, 2005).
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conscientizacdo social sobre a necessidade da organizacao coletiva para
conquistar os investimentos publicos, que as pessoas se tornaram cidadaos
conscientes dos seus direitos e deveres, enfim, que as mesmas passaram a ter

consciéncia do seu poder:

Acredito que para mim foi uma escola e aprendi muito dentro do
Orcamento Participativo porque eu aprendi do como funciona a
maquina administrativa, investimento na saude da educacéo na infra-
estrutura, despesas continuas do municipio funcionario publicas ou
esportes. [...] Aprendi muito! Aprendi que vocé precisa se estruturar,
se organizar dessa forma. Eu volto a dizer, a partir do momento que
nés populacdo nos conscientizarmos a gente vai conquistar muita
coisa (trecho da entrevista realizada com E. L., conselheiro do OP).

Participar do OP me fez um cidadao mais util para a cidade. Quando
era crianga é diferente. H4 um tempo vocé votava e nao cobrava, a
partir do OP isso foi possivel vocé cria um vinculo e cobra. Ela vai,
ela aprende, que ela sabe na hora de bater na porta. Perda de tempo
é ficar bebendo no boteco, falando mal das pessoas e assistindo
novela. Eu ja fiz muito isso ai (trecho da entrevista realizada com S.
C., presidente do COP).

Abriu mais a minha mente na verdade. Vocé tem mais poder sobre as
coisas. Abrimos os olhos, porque é o interesse do meu coragao e de
participar, é 6timo, isso ai € maravilhoso, abriu interesse em mim
(trecho da entrevista com J. V., conselheiro do OP).

E possivel perceber que os elementos estruturais da politica, a saber, os
interesses e o poder (SILVA, 2004), bem como os constrangimentos sociais da
participacao, tensionam os ideais deliberativos de democracia. Como afirma
Lichmann (2007), de fato os estudos de caso sobre experiéncias participativas
acumulam registros que corroboram, em diferentes graus e matizes, esses
tensionamentos. No entanto, corrobora-se com a visdo da autora de que
inclusdo politica combina muito bem, na pratica, com desigualdade politica ou
distribuicdo desigual de poder; no entanto, o reconhecimento dessas
desigualdades nao deve levar ao abandono da participacdo, e sim adotar
medidas de reversao das mesmas. “No minimo — o que por si s6 ja é bastante
—, a participacao permite a exposicao de relacdes de poder que de outra forma
permanecem ocultas ou camufladas pelos discursos e mecanismos da politica
institucional” (LUCHMANN, 2007).
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Neste sentido, apontar os problemas e os limites de experiéncias
participativas nao significa abandonar os idearios da participagdo e da
deliberacdo. Na mesma direcao que Allegretti, Garcia-Leiva e Yanez (2011, p.
117), acredita-se aqui que somente a avaliagao permite a evolugao.

O pressuposto da participacao é viavel e necessario se pretende-se
transcender o modelo democratico pautado exclusivamente na legitimidade
eleitoral. “A inclusao da populacdo mais pobre nos espacos participativos, afora
todos os riscos e as dificuldades, ao contrario de significar uma ameaca a
democracia deliberativa, é condicdo sine qua non para a mesma’
(LUCHMANN, 2007).

206



IV - Referéncias Bibliograficas

ABERS, Rebecca Neaera. Inventando a democracia: distribuicado de recursos
publicos através da participacao popular em Porto Alegre, RS. In: Anais do VIl
Encontro Nacional da ANPUR, 1997.

. Inventing Local Democracy: Grassroots Politics in
Brazil. Boulder, Lynne Rienner, 2000.

. Do clientelismo a cooperacao: governos locais,
politicas participativas e organizacdo da sociedade civil em Porto Alegre.
Cadernos da Cidade, vol. 05, n. 07, maio, 2000b.

ALBUQUERQUE, Maria do Carmo; TEIXEIRA, Ana Claudia Chaves.
Orcamento Participativo: projetos politicos, partilha de poder e alcance
democratico. In: DAGNINO, Evelina; OLVERA, Alberto J.; PANFICHI, Aldo
(orgs.). A disputa pela Construgcdo Democratica na América Latina. Sao Paulo:
Paz e Terra, 2006.

ALLEGRETTI, Giovanni; LEIVA GARCIA, Patricia; PANO YANEZ, Pablo.
Viajando por los presupuestos participativos: buenas praticas, obstaculos y
aprendizados. Malaga, Ediciones de la Diputacion de Malaga (CEDMA), 2011.

; ALLULLI, Massimo. Os Orcamentos Participativos em
ltalia: Uma ‘ponte’ para a construgcdo do Novo Municipio. RCCS, n. 77,
Coimbra, 2007.

: SINTOMER, Yves; HERZBERG, Carsten; ROCKE,
Anja. Os Orcamentos Participativos na Europa: novas demo praticas no velho
continente. Roma: Ediesse, 2007.

ALLEGRETTI, Umberto (Org.). Democrazia participativa: Esperienze e
prospettive in ltalia e in Europa. Firenze: Firenze University Press, 2010.

ALONSO, Jorge. La sociedad civil en optica gramsciana. Sociedad Civil, n. 1
vol. 1, México, 1996.

ALSOP, Ruth; BERTELSEN, Mette; HOLLAND, Jeremy (orgs.). Empowerment
in practice: from analysis to implementation. Washington: The World Bank,
2006.

AMURA, Salvatore. La citta que Partecipa: Guida Al Bilancio Partecipativo e al
nuoviinstituti di democrazia. Roma: Casa Editrice Ediesse, 2003.

207



ANGELO, Vitor Amorim de. A Trajetéria da Democracia Socialista: da fundacao
ao PT. Tese de Doutoramento apresentada ao Departamento de Ciéncias
Sociais da Universidade Federal de Sao Carlos no ano de 2008.

ARATO, Andrew. Representacdo, soberania popular e accountability. Lua Nova,
Sao Paulo, n. 55-56, Cedec, 2002.

ARTURI, Carlos S. Governanca mundial democratica na atual conjuntura
internacional: sintese de um debate. Indic. Econ. FEE, Porto Alegre: v. 31, n. 1,
p. 75-94, jun. 2003.

. Governanca Mundial Democratica: problemas tedricos e
desafios praticos.Trabalho apresentado no /Il Encontro Nacional da ABCP —
Associagdo  Brasileira  de Ciéncia  Politica , Area:  Relagbes
Internacionais, Painel: 3. Niter6i: UFF, 28 — 31 de Julho de 2002.

AVRITZER, Leonardo. Instituicbes participativas e desenho institucional:
algumas consideragdes sobre a variagao da participacao no Brasil democratico.
Opinido Publica, vol. 14, n? 1,Campinas: junho de 2008.

. Modelos de Deliberagdo Democratica: uma analise do
orgamento participativo no Brasil. In: SANTOS, Boaventura de Souza. (org.).
Democratizar a Democracia: Os caminhos da democracia participativa. Rio de
Janeiro: ed. civilizacao brasileira, 2002.

Modelos de sociedade civi: uma analise da
especificidade do caso brasileiro. In: AVRITZER, L. Sociedade Civil e
Democratizagdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994.

. O Orcamento Participativo: as experiéncias de Porto
Alegre e Belo Horizonte. In: DAGNINO, Evelina (Ed.).Sociedade civil e espagos
publicos no Brasil. Campinas: Paz e Terra, Fundagcédo Ford, Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Unicamp, 2002.

. Sociedade civil: além da dicotomia Estado e mercado. In:
AVRITZER, Leonardo. (org.). Sociedade Civil e Democratizagdo. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994.

. Teoria democréatica e deliberacédo publica. Lua Nova, n.
49, Sao Paulo: Cedec, 2000.

. O Orgcamento Participativo e a teoria democratica: um
balango critico. In: AVRITZER, Leonardo e NAVARRO, Zander (Orgs.). A
Inovacao Democratica no Brasil. Sdo Paulo, Cortez, 2003.

208



. Teoria Democratica, esfera publica e participacao local.
Sociologia, ano 1, n. 2,Porto Alegre: jul/dez 1999, p. 18-43.

; PEREIRA, Maria de Lourdes Dolabela. Democracia,
Participacdo e Instituicbes Hibridas. Teoria e Sociedade. Numero Especial
margo de 2005. Belo Horizonte: UFMG, 2005.

; ZANDER, Navarro (orgs.). A Inovagdo Democratica no
Brasi. Sao Paulo: Cortez, 20083.

AZEVEDO, Sérgio de. Consideragdes Sobre a Experiéncia Brasileira do
Orcamento Participativo: potencialidades e constrangimentos. Trabalho
apresentado no Seminario Cidade, Democracia e Justica Social: os desafios
para o exercicio da cidadania politica nas sociedades modernas, promovido
pela FASE / Observatorio (IPPUR/UFRJ) e Fundacao Rosa Luxemburg, Rio de
Janeiro, 27-28 nov. 2003.

AZEVEDO, Sérgio de; GUIA, Virginia Renné dos Mares. Reflexdes sobre o
Orcamento Participativo de Belo Horizonte: potencialidades e desafios. In:
; FERNANDES, Rodrigo Barroso (orgs.). Orcamento
Participativo - Construindo a Democracia.Rio de Janeiro: ed. Revan, 2005.

BABBIE, Earl. Métodos de pesquisas de survey. Traducao de Guilherme Cezarino.
22 reimpressao. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2003.

BAIERLE S. A explosao da experiéncia. Emergéncia de um novo principio ético
politico nos movimentos populares urbanos em Porto Alegre. In: Sonia E. Alvarez,
Evelina Dagnino, Arturo Escobar organizadores. Belo Horizonte. Ed. UFMG, 2000.

. Lutas em Porto Alegre: entre a revolugao politica e o transformismo.
Relatério de pesquisa. Porto Alegre, dez.2005.

. A explosdao da experiéncia: emergéncia de um principio ético -
politico nos movimentos populares Urbanos em Porto Alegre. Cidade — Centro de
Assessoria e Estudos Urbanos, Porto Alegre, 1996.

BAIOCCHI, Gianpaolo. Militats and citizens: the politics of participation in Porto
Alegre. Stanford, University Press, 2005.

Participation, activism and politics: the Porto Alegre
experiment and deliberative democratic theory. Politics & Society v. 29 (1), pp. 43-
72, 2001.

209



; HELLER, Patrick; CHAUDHURI; Shubham; SILVA,
Marcelo Kunrath. Measuring and Evaluating Empowerment: Participatory
Budgeting in Brazilian Municipalities. NARAYAN, Deepa (org.). Measuring
Empowerment. Cross-Disciplinary Perspectives. The International Bank for
Reconstruction and Development. Washington, The World Bank, 2005.

; HELLER, P.; CHAUDHURI, S. Evaluating empowerment:
participatory budgeting in brazilian municipalities. In Empowerment in Practice:
From Analysis to Implementation. Washington DC: The World Bank, 2006.

BANCO MUNDIAL. Para um Orgamento Participativo mais inclusivo e efetivo
em Porto Alegre. Relatério disponivel no www2.portoalegre.rs.gov.
BR/observatoério/default.php?_secao=10, 2008.

BAQUERO, Marcello. Democracia, juventude e capital social. Trabalho
apresentado na Reunido da ANPED. Florianépolis, UFSC, 20002.

; BAQUERO, Rute. Trazendo o cidaddo para a arena
publica: Capital Social e empoderamento na producdo de uma democracia
social na América Latina.Redes, v.12, n.1., pp. 125 -150, Santa Cruz do
Sul,jan./abr 2007.

. A vulnerabilidade dos partidos politicos e a crise da

democracia na América Latina. Porto Alegre: Ed. Universidade/UFRGS, 2000.

: BAQUERO, Rute; KEIL, Ivete.

Para além de Capital Social —juventude, = empoderamento e cidadania. In:
BAQUERO, M. Democracia, Juventude e Capital Social no Brasil. Porto Alegre:
Editora da UFRGS, 2004.

BAQUERO, Rute V. A. Empoderamento: questbes conceituais e
metodoldgicas. Revista Debates. NUPESAL/UFRGS, n. 1, dez. De 2005, Poa:
UFRGS/Escritos, v.1, pp. 69-84.

BECKER, Ademir José (org.). A cidade reinventa a democracia. Porto Alegre:
Prefeitura de Porto Alegre, pp. 45-52, 2000.

BECKER, Daniel; EDMUNDO, Katia; NUNES, Nilza Rogéria; BONATTO,
Daniella; SOUZA, Rosane de. Empowerment avaliagdo participativa em um
programa de desenvolvimento local e promocao da saude. Ciéncia & Saude
Coletiva, 9 (3), pp. 655-667. Rio de Janeiro, 2004.

BECKER, Howard S. Métodos de Pesquisa em Ciéncias Sociais. Sao Paulo:
Editora Hucitec, 1993.

210



BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. A Cidadania Ativa. Sao Paulo: Atica,
1998.

BLANCO, Ismael. Del gobierno a la governanza: retos y oportunidades de un
nuevo paradigma. Politika: Revista de Ciencias Sociales,Universidad del Pais
Vasco, 2, 11-27, Barcelona,2006.

Presupuestos participativos y democracia local: una
comparacién entre las experiencias brasilefias y espanolas. In: VIl Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002.

; BALLESTER, Marta. ¢Participar para transformar? La
experiencia de los Presupuestos Participativos en la provincia de Barcelona.
Revista Gestién y Andlisis de Politicas Publicas Nueva Epoca, Barcelona, n.
5,pp. 117-144, enero-junio, 2011.

BOBBIO, Norberto. O conceito de sociedade civil. Rio de Janeiro, Graal, 1982.

BOSCHI, Renato Raul. Descentralizacdo, Clientelismo e Capital Social na
Governanga Urbana: Comparando Belo Horizonte e Salvador. Dados, Rio de
Janeiro, vol.42 n.4, 1999.

BRANDAO, Carlos Rodrigues (org.). Pensando a Pesquisa Participante. Sao
Paulo, Editora Brasiliense, 1987.

CAETANO, Adriano. Os Primeiros 15 Anos de Orgcamento Participativo no
Brasil: Um balanco da literatura produzida.Dissertacdo de Mestrado
apresentada ao Departamento de Ciéncia Politica do Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas sob a orientacao da
Profa. Dra. Evelina Dagnino, Junho de 2009.

CAMPOS, Ana Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o
portugués?Administracao Publica, Rio de Janeiro, Fev/abr, 1990.

CARVALHO, Maria do Carmo; TEIXEIRA, Ana Claudia C., ANTONINI, Luciana,
MAGALHAES, Inés. Orcamento Participativo no Estado de S&o Paulo.
Cadernos, Pdlis, n. 5, 2002.

; FELGUEIRAS, Débora. Orcamento Participativo
no ABC, Maua, Ribeirdo Pires, Santo André, gestdao 1997/2000, Pdlis, Sao
Paulo, N.2 34, 2000.

CARVALHO, Sérgio Resende. Os multiplos sentidos da categoria
“empowerment’ no projeto de Promocao a Saude. Cad. Saude Publica, Rio de
Janeiro, 20 (4): 1088-1095, jul-ago, 2004.

211



CHAVEZ, Daniel. Presente y futuro de los presupuestos participativos. In:
GELI, Joan Bou (coord.). Refundar la Democracia: presupuestos participativos
en contextos diversos. Malaga, Atrapasuenos editorial, 2010.

CHIZZOTTI, Antonio. Pesquisa em Ciéncias Humanas e Sociais. Sao Paulo,
Cortez, 1995.

COHEN, Jean e ARATO, Andrew. Sociedad civil y teoriapolitica.México D. F:
Fondo de Cultura Economica, 2000.

COMPARATO, F. K. A nova cidadania. Lua Nova, Sao Paulo, n. 33, p. 85-106,
1994,

COSTA, Daianny Madalena. A pedagogia da pergunta: participacdo e
empoderamento do conselho escolar como trama da educagéo ineditamente-
viavel.Revista da FAEEBA — Educagao e contemporaneidade, Salvador, v. 12,
n. 20, p. 459-469, jul./dez., 2003.

COSTA, Sergio. Movimentos sociais, democratizacdo e a construcao de
esferas publicas locais. RBCS, vol.12, n.35, outubro/97.

D’AVILA FILHO, Paulo M; JORGE, Vladimyr Lombardo; COELHO, Ana
Fernanda. Acesso ao poder: Clientelismo e democracia participativa:
desconstruindo uma dicotomia. Civitas, v. 4, n. 2, pp, 211-233,Porto Alegre,jul.-
dez. 2004.

DAGNINO, Evelina (org.). Anos 90: Politica e Sociedade no Brasil. Sdo Paulo,
Brasiliense, 1994.

. Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo,

Paz e Terra, 2002.

. Sociedade Civil, Participacao e Cidadania: de que estamos
falando? Politicas de Cuidadania y Sociedad Civil en tiempos de globalizacion,
FACES, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2004.

; ALVAREZ, Sonia E. (orgs). Os movimentos sociais, a
sociedade civil e o ‘“terceiro setor” na América Latina: reflexbes tedricas e
novas perspectivas. Campinas, IFCH/UNICAMP, 2001.

; OLVERA, Alberto J.; PONFICHI, Aldo (org.) A Disputa Pela
Construgdo Democratica. Sao Paulo: Paz e Terra; Campinas, SP: Unicamp,
2006.

212



; TATAGIBA, Luciana. Democracia, sociedade civil e
participacdo. Chapeco: Argos Editora Universitaria, 2007.

DAHL, Robert A. Um Prefacio a Teoria Democratica. Rio de Janeiro, Zahar,
1989.

DOIMO, Ana Maria. A vez e a voz do popular: movimentos sociais e
participagao politica no Brasil pos-70. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1995.

DOMINGUES, José Mauricio. Teorias Sociol6gicas no século XX. Rio de
Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2004.

DORNELAS, Jairo Simiao. Impactos da adocao de sistemas de apoio a decisao
para grupos em um processo decisOrio publico participativo: o caso do
Orcamento Participativo de Porto Alegre. Tese de Doutoramento em
Administracdo na UFRS, marco de 2000.

DUARTE, Rosdlia. Entrevistas em pesquisas qualitativas. Educar: Editora
UFPR: Curitiba, n. 24, p. 213-225, 2004.

EVANS, Peter. El hibridismo como estrategia administrativa: cambiando la
capacidad burocratica con las sefiales de mercado y la democracia deliberativa.
Lisboa, outubro de 2002.

FARIA, Claudia Feres. O que a estadualizacdo da participacao tem a dizer
sobre a pratica deliberativa: uma analise do Orcamento Participativo no Rio
Grande do Sul (1999-2002)V Encontro da ABCP 26 a 29 de julho de 2006,
FAFICH — UFMG - Belo Horizonte, 2006.

FARIA, Luiz Augusto Estrella. A Administracdo Popular em Porto Alegre: uma
experiéncia alternativa de reforma do estado na América Latina. Revista de
Economia Contemporéanea, Rio de Janeiro, v. 6 n. 2, pp. 51-83, jul./dez. 2002.

FEDOZZI, Luciano. Orgamentos participativos no Brasil: elementos avaliativos
e principais dilemas. X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracion Publica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005.

. Inovag¢des Democraticas na Gestao Publica: A experiéncia
do Orcamento Participativo de Porto Alegre. Oficina do CES — Centro de
Estudos Sociais. Coimbra, 1998.

. Orcamento Participativo— reflexdes sobre a experiéncia de
Porto Alegre.Tomo Editorial, porto Alegre;Observatdrio de politicas urbanas e
gestao municipal, Rio de Janeiro (FASE1PPUR), 22 edicao, 1999.

213



. Praticas Inovadoras de Gestdo Urbana: o paradigma
participativo.R. Paran. Desenv., Curitiba, n. 100, p. 93-107, jan./jun. 2001.

; FURTADO, Adriana. Monitorizando el Presupuesto
Participativo de Porto Alegre: una propuesta ilustrativa sobre indicadores de
evaluacion para procesos participativo. In: PARES, Marc (coord.). Participacion
y Calidad Democratica — evaluando las nuevas formas de democracia
participativa. Barcelona, Editorial Ariel, 2009.

FREIRE, P.; SHOR, |I. Medo e ousadia — o cotidiano do professor. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1986.

FUKS, Mario & PERISSINOTTO, Renato. Recursos, decisdo e poder: o caso
dos conselhos gestores de politicas publicas de Curitiba. Trabalho apresentado
no XXVIIl Encontro Anual da ANPOCS, Curitiba, 2004.

FUNG, ARCHON; WRIGHT, ERIK OLIN. Deepening Democracy: Innovations in
Empowered Participatory Governance. Politics & Society, vol. 29, n. 1, Margo,
5-41, 2001.

. Receitas para Esferas Publicas: oito desenhos institucionais e
suas consequéncias. In: NOBRE, M. e COELHO, Vera Schattan P. (orgs.).
Participagdo e deliberagéo: teoria democratica e experiéncias institucionais no
Brasil contemporaneo. Sao Paulo: Ed. 34, 2004.

GANUZA, Ernesto. Los presupuestos participativos en Espana: impactos y
futuro en la ciudad. In: ALLEGRETTI, Umberto (Org.). Democrazia participativa:
Esperienze e prospettive in ltalia e in Europa. Firenze: Firenze University Press,
2010.

; FORTES, Braulio Gomez. Control politico y participacion en
democracia: los presupuestos participativos. Fundacion Alternativas,
Madrid,38/2008.

GARCIA-LEIVA, P., DOMINGUEZ, J. M., HOMBRADOS, M2 |., PALACIOS, M.2
S., MORALES E.; GUTIERREZ, V. Evaluacién de los Presupuestos
Participativos en la Provincia de Malaga. Malaga: Cedma, 2011.

GAVENTA, John. Em direcdo a uma Governanca Local Participativa: Seis
Propostas para a Discussdo. Artigo baseado na apresentagdo feita para a
Fundacéo Ford durante o Retiro dos Chefes do Programa LOGO, Buxted Park,
Sussex, Inglaterra, durante os dias 13 e 15 de junho de 2001.

GAZETA, Alexandre Perles. Democracia e Participacdo Social: a experiéncia
dos Conselhos Municipais de Saude no Interior de Sdo Paulo. Dissertacdo de

214



mestrado apresentada ao Departamento de Ciéncia Politica do Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas, sob a
orientacao da Profa. Dra. Evelina Dagnino.Campinas, agosto de 2005.

GECD - Grupo de Estudos sobre a Construgdo Democratica, Revista Idéias,
Ano5(2)/6(1) Campinas, Unicamp,1998/1999.

GELLI, Joan Bou (coord.). Refundar La Democracia: Presupuestos participativos
en contextos diversos. Malaga, Atrapasuenos editorial, 2010.

GENRO, Tarso; SOUZA Ubiratan de. Orcamento Participativo — a experiéncia
de Porto Alegre. Sao Paulo: Editora Fundacao Perseu Abramo, 1997.

GOHN, Maria da Gléria. Empoderamento e participacdo da comunidade em
politicas sociais. Saude e Sociedade, Sao Paulo, v.13, n.2, p.20-31, maio-ago.
2004.

Teoria dos Movimentos Sociais: Paradigmas
Classicos e Contemporaneos. Sao Paulo: Edicoes Loyola, 1997.

GOMES, W. Da discussao a visibilidade. In: GOMES, W; MAIA R. C. M.
Comunicacado e democracia: problemas e perspectivas. Sdo Paulo: Paulus,
2008.

HABERMAS, Jirgen. Mudanga Estrutural da Esfera Publica: investigacbes
quanto a uma categoria da sociedade burguesa. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro,1984.

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. As trés versbes do neo-
institucionalismo. Lua Nova, n.58, Sdo Paulo, 2003.

HERZBERG, C.; SINTOMER, Y.; ALLEGRETTI, G.; ROCKE, A. Towards a
comparative analysis of democratics innovations: Lessons from an fs-QCA of
Participatory Budgeting. PSA, abstract. University of Southampton, 2010.

HOROCHOVSKI, Rodrigo Rossi; MEIRELLIS, Giselle. Problematizando o
conceito de empoderamento. In: Anais do Il Seminério Nacional “Movimentos
Sociais, Participacdao e Democracia”, Florianépolis UFSC, 25 a 27 de abril de
2007.

HOUTZAGER, Peter P.; LAVALLE, Adrian Gurza; ACHARYA, Arnab. Atores
da sociedade civil e atores politicos: participacdo nas novas politicas
democraticas em Sao Paulo. In: Leonardo Avritzer, ed., O Associativismo em
Sdo Paulo. Sdo Paulo, UNESP, 2004.

215



IORIO, Cecilia. Algumas consideracdes sobre estratégias de empoderamento e
de direitos. In: ROMANO, Jorge; ANTUNES, Marta (Orgs.). Empoderamento e
direitos no combate a pobreza. Rio de Janeiro, Action Aid Brasil, p. 21-44,
2002.

JACOBI, R. Pedro. Politicas sociais locais e os desafios da participacao
citadina. Ciéncia e saude coletiva, vol.7 no.3,Rio de Janeiro, 2002.

KABEER, Naila. Conflict over Credit: Re-Evaluating the Empowerment Potential
of Loans to Women in Rural Bangladesh. World Development, 29 (1), 2001.

KERBAUY, Maria Teresa Miceli. A Morte dos Coronéis: politica interiorana e
poder local. Araraquara: FCL / Laboratério Editorial / UNESP; Sao Paulo:
Cultura Académica Editora, 2000.

LAMOUNIER, Bolivar. Representacdo e participacao: perspectiva e opcdes
civis. Cadernos do NEPES/UERJ, 1. Rio de Janeiro, 1978.

LAVALLE, Adrian Gurza. Critica ao modelo da nova sociedade civil. Lua Nova,
n. 47. Sao Paulo: Cedec, 1999.

. Sem pena nem gléria: o debate sobre a sociedade
civil nos anos de 1990. Novos Estudos 66, Sao Paulo, julho de 2003.

LEI de Reestruturacdo Administrativa da Prefeitura Municipal de Araraquara no.
5592/2001.

LEIVA-GARCIA, Patricia; FALCK, Andrés. Aprendizajes de ida y vuelta en las
experiencias de presupuesto participativo. El caso de la provincia de Malaga.
Malaga, 2010.

LESBAUPIN, Ivo. Poder local x exclusdo social: a experiéncia das prefeituras
democraticas no Brasil. Petropolis: Vozes, 2000.

LORD, Lucio. A esfera publica: possibilidades de precisao do conceito a partir
de distingdes tedrico-analiticas. In: V Encontro da Associacdo Brasileira de
Ciéncia Politica ABCP,Belo Horizonte, 26 a 29 de julho de 2006.

LUBAMBO, Catia Wanderley; MIRANDA, Ana Paula. O que h& de novo na
analise da participacdo depois de duas décadas?Revista de Sociologia da
UFSC, Florianépolis, 2007.

LUCAS, Randolph. Democracia e Participagcdo. Brasilia, Editora Universidade
de Brasilia, 1975.

216



LUCHMANN, Ligia Helena Hahn. Democracia deliberativa, pobreza e
participagao politica. Politica & Sociedade, Floriandpolis: UFSC, v. 6, n. 11 de
outubro de 2007.

Participacdo e Representagdo nos
Conselhos Gestores e no Orcamento Participativo. Cad. CRV, vol. 21, n. 52,
Salvador jan./apr. 2008.

. Possibilidades e limites da democracia
deliberativa: A Experiéncia do Orgamento Participativo de Porto Alegre,
Campinas, tese de Doutorado em Ciéncias Sociais apresentada ao Doutorado
em Ciéncias Sociais, IFCH, Unicamp, 2002.

LYRA, Rubens Pinto. Democracia Representativa x Democracia Participativa: a
representacdo do Estado e da sociedade civil nos conselhos de politicas
publicas. In: Anais do Il Seminario Nacional “Movimentos Sociais, Participacao
e Democracia”, Florianépolis, UFSC, de 25 a 27 de abril de 2007.

MACHADO, Jodo Dessimon. HEGEDUS, Pedro de; SILVEIRA,
LauricioBighelini. Estilos de relacionamento entre extensionistas e produtores:
desde uma concepc¢ao bancaria até o “empowerment”. Ciéncia Rural, v.36, n.2,
Santa Maria, mar-abr, 2006.

MAIA, Rousiley C.M.; MARQUES, Francisco P.J.A.; SAMPAIO, Rafael C.
Participacdo e deliberacdo na internet:Um estudo de caso do Orgamento
Participativo Digital de Belo Horizonte. Opinido Publica, Campinas, vol. 16, n. 2,
Novembro, 2010.

MALHOTRA, A.; SCHULER, S. R. Women’s Empowerment as a Variable in
International Development.” In D. Narayan, ed., Measuring Empowerment:
Cross-Disciplinary Perspectives. The World Bank, Washington, 2005.

MARQUETTI, Adalmir. Democracia, equidade e eficiéncia: o caso do
Orcamento Participativo em Porto Alegre. In: VERLE, Jodo; BRUNET, Luciano
(Orgs). Construindo um Novo Mundo: avaliacdo da experiéncia do Orgcamento
Participativo em Porto alegre. Porto Alegre, Guavi, 2002.

O Orgcamento Participativo como uma politica
redistributiva em Porto Alegre. Porto Alegre, PUCRS, 2000.

217



; CAMPOS, Geraldo Adriano de; PIRES, Roberto (orgs.).
Democracia Participativa e Redistribuicdo: Analise de experiéncias de
orgcamento participativo. Sao Paulo: Xama Editora, 2008.

MEIRELLES, Mauro; INGRASSIA, Thiago. Perspectivas teéricas acerca do
empoderamento de classe social.Revista Eletrénica “Forum Paulo Freire”,Ano
2, N? 2, Agosto 2006.

MENDIETA, Maria Isabel Hombrados; JACINTO, Luis Gomez. Potenciacion en
la intervencion comunitaria: Empowerment in the community intervention.
Intervencion Psicosocial, Malaga, Vol. 10 N.° 1 - Pags. 55-69, 2001.

MICHELOTTO, Paolo. Democrazia dei cittadini: gliesempireali e
disuccessodove i cittadinidecidono. Vicenza, TrollLibri, 2008.

MILANI, Carlos R. S. O “principio participativo” na formulagdo de politicas
publicas locais: analise comparativa de experiéncias européias e latino-
americanas. In: XXIX Encontro Anual da ANPOCS, Caxambu,25 a 29 de
outubro de 2005.

MINAYO, Maria Cecilia de Souza. O desafio do conhecimento cientifico:
pesquisa qualitativa em saude. 2. ed. Sao Paulo/Rio de Janeiro: Hucitec-
Abrasco, 1993.

NARAYAN, Deepa. Empowerment and poverty reduction: a sourcebook.
Washington, World Bank, 2002.

NARAYAN, Deepa (org.). Measuring Empowerment. Cross-Disciplinary
Perspectives. The International Bank for Reconstruction and Development. The
World Bank, 1818 H Street, NW, Washington, DC, 2005.

NAVARRO, Zander. O “Orgamento Participativo” de Porto Alegre (1989-2002):
um conciso comentario critico. In: AVRITZER, Leonardo e NAVARRO, Zander
(orgs.). A Inovagcdo Democratica no Brasil. Sao Paulo, Cortez, 2003.

NEBOT, Carmen Pineda. Los Presupuestos Participativos en Espafa: un
nuevo balance. Reala, n? 311, pp. 279-301, Madrid, septiembre-diciembre
2009.

; RODRIGUES, Jesus Fernandez. Presupuesto y
Participacion Ciudadana en el Ambito Europeo: una comparacién entre las
experiencias de Albacete y Salford. Comunicacion para el VII Congreso

218



Nacional de Ciencia Politica — Madrid, 21-23 de septiembre, Area Il.- GTO08,
Gestion Puablica y Buen Gobierno.

NOBRE, Marcos & COELHO, Vera Schattan P. (orgs.).Participacdo e
deliberacdo: teoria democratica e experiéncias institucionais no Brasil
contemporaneo. Sao Paulo: Ed. 34, 2004.

. Participagdo e deliberacdo na teoria democratica: uma
introducdo. In: MARCOS, Nobre & COELHO, Vera Schattan P. (Orgs.).
Participagdo e deliberag&o: teoria democratica e experiéncias institucionais no
Brasil contemporaneo. Sao Paulo: Ed. 34, 2004.

NOGUEIRA, Oracy. Pesquisa Social: infrodugdo as suas técnicas. Sao Paulo,
Cia. Editora Nacional, 1993.

NYLEN, W. Participatory Democracy versus Elitist Democracy: Lessons from
Brazil. New York: Palgrave Macmillan, 2003.

. Testing the Empowerment Thesis. The Participatory Budget in Belo
Horizonte and Betim/Brazil. Comparative Politics Vol. 34, n. 2 (Jan.), pp. 127-
145, 2002.

O’'DONNELL, Guilhermo, Accountability Horizontal e Novas Poliarquias. Lua
Nova, 1998.

OAKLEY, Peter; CLAYTON, Andrew. Monitoramento e avaliacdo do
empoderamento (“empowerment”).Traducdo de Zuleika Arashiro e Ricardo
Dias Sameshima. Sao Paulo, Instituto Pdlis, 2003.

OLIVEIRA, Francisco Mesquita de. PODER LOCAL E GESTAO PUBLICA: o
que ha de novo. Anais do Il Seminario Nacional: Movimentos Sociais,
Participagdo e Democracia. 25 a 27 de abril de 2007, promovido pelo Nucleo
de Pesquisa em Movimentos Sociais — NPMS, UFSC, Florianépolis, 2007.

OLVERA, Alberto. ElI concepto de sociedad civii en una perspectiva
habermasiana. Sociedad Civil, n. 1, vol. 1. México, 1996.

PARES, M; POMEROY, M.; DIAZ, L. Guia préctica para la evaluacién de
procesos participativos. Barcelona, OIDP, 2007.

PARES, Marc (coord.). Participacién y Calidad Democrética — evaluando las
nuevas formas de democracia participativa. Barcelona, Editorial Ariel, 2009.

219



PASE, Hemersom Luiz. Capital social e empoderamento. In: Anais do Il
Seminario Nacional “Movimentos sociais, participacdo e cidadania”, de25 a 27
de abril de 2007, promovido pelo Nucleo de Pesquisa em Movimentos Sociais —
NPMS, UFSC, Florianépolis, 2007.

PETESCH, Patti; SMULOVITZ Catalina; WALTON, Michael. Evaluating
Empowerment: A Framework with Cases from Latin America. In Measuring
Empowerment; Cross-Disciplinary Perspectives, ed. Deepa Narayan, 39-67.
Washington, The World Bank, 2005.

PINTO, Carla. Empowerment, uma Pratica de Servico Social. In: BARATA, O.
(coord.), Politica Social — Lisboa: ISCSP, 1998.

PINTO, Céli Regina Jardim. As ONGs e a politica no Brasil: presenca de novos
atores. Dados, vol.49, n.3 , Rio de Janeiro, 2006.

PIRES, Valdemir. Orcamento Participativo. Barueri, Edicdes brasileiras, 2001.

; NEBOT, Carmen Pineda. Presupuesto Participativo: una
tipologia para superar los limites de las definiciones demasiado amplias o
restrictivas. Reala, 308 (septiembre-diciembre, 2008).

PONTUAL, Pedro Carvalho de. O processo educativo no Orgamento
Participativo: aprendizado dos atores da sociedade civil e do Estado. Tese de
Doutorado defendida na Pontificia Universidade Catélica. Sao Paulo, 2000.

PRATES, Jane Cruz; PRATES, Flavio Cruz. A contribuicdo da Pesquisa para o
desenvolvimento de politicas sociais pelo poder local. Revista Virtual Textos &
Contextos. N® 4, ano IV, dez. 2005.

PREFEITURA MUNICIPAL DE ARARAQUARA. Regimento Interno do
Orcamento Participativo, 2003.

PUTNAM, Robert D. Comunidade e Democracia. A experiéncia da Italia
moderna. Rio de Janeiro, Fundacao Getulio Vargas, 1996.
REIS, José Carlos. As Identidades do Brasil — de Varnhagen a FHC. Rio de

Janeiro: Editora FGV, 2002.

220



RIBEIRO TORRES, C. A. & GRAZIA, G. de. Experiéncias de Orgcamento
Participativo no Brasil: Periodo de 1997 a 2000. Sdo Paulo: Editora Vozes,
2003.

RIBEIRO, Katia Suely Queiroz Silva. As Redes de Apoio Social e a Educaao
Popular: Apertando os nés das redes. In: anais do V Coléquio Internacional
Paulo Freire, UFPE, GT: Educacgéo Popular, n® 06, Recife, 2005.

SADER, Eder. Quando novos personagens entraram em cena. Rio de Janeiro,
Paz e Terra, 1988.

SANCHES, Felix. Orcamento Participativo: Teoria e pratica. Sao Paulo, Cortez,
2002.

SAMPAIO, Ana Paula. Orgamento Participativo de Vitoria: analisando o formato
institucional, Civitas, Porto Alegre,v. 6, n. 1, jan.-jun., pp. 155-180, 2006.

SANTOS, Boaventura de Souza (org.). Democratizar a Democracia: 0s
caminhos da democracia participativa. Porto, Edicées afrontamento, 2003.

. Democracia e Participagdo: o caso do
Orcamento Participativo de Porto Alegre. Porto, Edigcdes afrontamento, 2002.

. Democratizar a Democracia: o caso do
Orcamento Participativo de Porto Alegre. Porto, Edicdes Afrontamento, 2002.

. Modelos de Deliberagcao Democratica: uma
analise do orcamento participativo no Brasil. In: SANTOS, Boaventura de
Souza. (org.). Democratizar a Democracia: os caminhos da democracia
participativa.Rio de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 2002.

; AVRITZER, L. Para ampliar o canone
democratico. In: Democratizar a democracia — os caminhos da democracia
participativa, Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2003.

SCHWARTZMAN, Simon. Orgcamento Participativo — Reflexées sobre a
experiéncia de Porto Alegre. Porto Alegre, Tomo Editorial. FASE/IPPUR, 1997.

SILVA, Elielson Carneiro da. Orgcamento Participativo: a experiéncia de
Araraquara. Dissertacao de Mestrado pela Faculdade de Ciéncias e Letras de
Araraquara, junho de 2005.

221



SILVA, Marcelo Kunrath. A construcao da participacdo popular. Sociologia,
Programa de Pés Graduacdo em Sociologia n® 2, Porto Alegre, IFCH/UFRGS,
jul/dez, 1999.

SILVA, Marcelo Kunrath. Construcdo da Participagdo Popular: Andlise
comparativa de processos de participacdao social na discussao publica do
orcamento em municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre/RS. Tese
de Doutorado apresentada ao programa de pés-graduacao em sociologia do
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, 2001.

Sociedade civil e construcdo democratica: do
maniqueismo essencialista a abordagem relacional. Sociologias, Porto Alegre,
ano 8, n. 16,P. 156-179,jul/dez 2006.

. Sociedade civil e democratizacdo da gestao publica
no Brasil. Trabalho apresentado no XXVIII Encontro Anual da ANPOCS, Porto
Alegre, 2004.

SILVA, Glauco Peres da; CARVALHO, Carlos Eduardo. Referenciais tedricos
para desenvolver instrumentos de avaliacdo do Orcamento Participativo. Nova
Econ. vol. 16, n. 3, Belo Horizonte sept./dec. 2006.

SINTOMER Yves; ALLEGRETTI, G.; HERZBERG, C.; ROCKE, A. Learning
from the South: Participatory Budgeting worldwide — An invitation to Global
Cooperation. Namero especial de Dialog Global, n.° 25, GIZ/Bonn, 2010.

: HERZBERG, Carsten; ROCKE, Anja. Les budgets
participatifs en Europa — des services publics au service du public. Paris,
Edition La Découvert, 2008.

. Los presupuestos participativos en Europa: retos y desafios.
In: IX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Madrid, Espafa, 2 — 5 Nov. 2004.

SOUZA, Celina. Construcao e consolidacao de instituicbes democraticas — o
papel do orcamento participativo. Sdo Paulo Perspec. vol.15 n.4, Sao
Paulo Oct./Dec. 2001.

. Governos locais e gestdo de politicas sociais universais.
S&o Paulo Perspec. vol.18 no.2 Sdo Paulo Apr./June 2004.

222



SOUZA, Patrus Ananias de. Orcamento Participativo: Democratizagdo da
sociedade ampliacdo do poder publico. Revista do Legislativo, Brasilia, abr-
dez/99.

SUBIRATS, Joan. Democracia participativa: aprendiendo a participar y
construyendo ciudadania. V Conferéncia Del OIDP. Donosti, 2005 (mimeo).

TATAGIBA, Luciana. Participagao e reforma do Estado: sobre a arquitetura da
participacao em Sao Paulo. In: O'DONNELL, G.; TULCHIN, Joseph; VARAS,
Augusto; STUBITS (Orgs.) New voices in the study of democracy in Latin
America. Washington, Woodrow Wilson Center Press, 2008.

. Relacao entre movimentos sociais e instituigcdes politicas
no cenario brasileiro recente. Reflexdes em torno de uma agenda preliminar de
pesquisa. In: ALVAREZ, Sonia E.; BAIOCCHI, Gianpaolo; LAO-MONTES,
Agustin; RUBIN, Jeffrey W.; THAYER, Millie (eds.). Interrogating the Civil
Society Agenda: Social Movements, Civil Society, and Democratic Innovation
(no prelo).

; TEIXEIRA, A. C. Participacdo e democracia: velhos e
novos desafios, Civitas, revista de Ciéncias Sociais, v. 6, n.1,Porto Alegre,
jan./jun. 2006.

. Dinamicas participativas
institucionalizadas e producao das politicas publicas. 62 ENCONTRO DA ABCP
29/07 a 01/08/2007, Unicamp, Campinas, SP.

TEIXEIRA, Ana Claudia. Identidades em construcdo: as Organizacées Nao
Governamentais no processo brasileiro de democratizagéo.
Annablume/Fapesp, 2003.

; ALBUQUERQUE, M. C. A. Orgamentos
Participativos: rojetos politicos, partilha de poder e alcance democratico. Sao
Paulo, Instituto Polis, 2005.

; ALBUQUERQUE, Maria do Carmo. Presupuestos
participativos: Proyectos politicos, cogestion del poder vy alcances
participativos, en: DAGNINO, Evelina; OLVERA, Alberto J.; PANFICHI, Aldo. A
Disputa Pela Construgdo Democratica. Sao Paulo: Paz e Terra; Campinas, SP:
Unicamp, 2006.

TELAROLLI, Rodolpho. Poder local na Primeira Republica. Sao Paulo,
Nacional, 1977.

TONELLA, Celene. Poder Local e Politicas Publicas — o papel dos Conselhos
gestores. Maringa, Editora da Universidade federal de Maringa, 2006.

223



TOURAINE, Alain. O Que é a Democracia? Petropolis, Vozes, 1996.

VITALE, Denise. Democracia direta e poder local: a experiéncia brasileira do
Orcamento Participativo. In: NOBRE, Marcos& COELHO, Vera Schattan P.
(Orgs.). Participacdo e deliberacdo: teoria democratica e experiéncias
institucionais no Brasil contemporaneo. Sao Paulo: Ed. 34, (2004).

. Orgamento Participativo em Sdo Paulo (2001-2002). In:
Observatério dos Direitos do Cidaddao — acompanhamento e analise das
politicas publicas da cidade de Sao Paulo, n. 18. Instituto Polis, PUC SP, 2004.

VITULLO, Gabriel E. O desafio da construcdo de um modelo democratico
deliberativo. Sociologia, Revista do Programa de pos-graduagao em Sociologia,
Porto Alegre —n. 3, 2000.

WAMPLER, Brian. Instituicbes, associacdes e interesses no Orgcamento
Participativo de Sao Paulo. In: AVRITZER, L. (org.). A Participacdo em Sao
Paulo. Sao Paulo, Editora UNESP, 2004.

. Orcamento Participativo: uma explicacao para as amplas
variagées nos resultados. In: A Inovacdo Democratica no Brasil. Sdo Paulo,
Cortez, 2003.

; AVRITZER, Leonardo. Publicos participativos: sociedade civil
e novas instituicdes no Brasil democratico. In: NOBRE, Marcos; COELHO, Vera
Schattan P. (orgs.). Participacao e deliberagdo: teoria democratica e experiéncias
institucionais no Brasil contemporaneo. Sao Paulo: Ed. 34, 2004.

WEBER, Max. Economia e Sociedade — fundamentos da sociologia. Brasilia,
Ed. UNB, 2003.

WENDHAUSEN, Agueda L. P.; BARBOSA, Tatiana Muniz; BORBA, Maria
Clara de.Empoderamento e Recursos para a participacdo em Conselhos
Gestores. Saude e Sociedade, v.15, n.3, p.131-144, set-dez de 2006.

YIN, Robert K. Estudo de Caso: planejamento e método. Porto Alegre,
Bookman, 2001.

ZURBRIGGEN, C. El institucionalismo centrado em los atores: una perspectiva
analitica em el estudo de las politicas publicas. Revista de Ciéncia Politica,
v.26, n.1, pp.67-83, 2006.

224



V - ANEXOS

ANEXO I - Lista de delegados publico-alvo do survey

Nome do(a) delegado(a) Regiao do OP
Abrado Pereira Malta Regiao 3
Ana Maria Frangiacomo Silva Regiao 8
Aparecida de Fatima Perez Alves Regiado 5
Célio Antonio Carboni Regiao 5
Cristiana Alves de Farias Regiao 4
Donizete Tendrio de Souza Regiao 6
Francisco Barbosa de Almeida Regiao 3
Helenaldo Nascimento Silva Regiao 2
lone Cristina Dias de Oliveira Regiao 1
Josiani Vasconcelos Nogueira da Silva Regiao 5
Leonardo Camilo de Paiva Regiao 4
Luiza de Abreu Boroto Regiao 3
Maria Alice de Morais Perozzine Regiao 6
Maria do Carmo Ribeiro Félix Regiao 6
Nilce Helena Tacéao Regiao 3
Orimar Laércio dos Santos Regiao 1
Roger Alex Pereira dos Santos Regiao 7
Solange Aparecida Alves de Campos Regiao 7
Vandete Adelino da Silva Regido 7
Werner Sundfeld Regiao 1

Fonte: autoria propria
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ANEXO II - Lista de entrevistados — Membros do governo

Nome do(a) entrevistado(a)

Cargo / Secretaria

Marcia Aparecida Ovejaneda Lia

Coordenadora do OP na fase de
implementacao do processo e Secretaria
de Governo

Donizete Simioni

Secretario de Administracdo e de Finangas

Ricardo da Silva

Assessor de Participacao Popular na fase
de implementacao do processo

Walter Léo Rozzato

Secretario de Obras ao longo dos dois
mandatos e membro da burocracia estatal

Eliana Mori Honain

Secretaria de Saude no primeiro governo,

coordenadora de participacao popular em

parte do segundo governo e integrante da
burocracia estatal

Edmilson Nola Sa

Vereador no primeiro governo,
Coordenador de Participacao Popular e
Chefe de Gabinete no segundo governo

Adriano Altieri

Coordenador de Finangas no primeiro
governo, responsavel pela elaboragao da
Peca Orgcamentaria

Ana Beatriz Rinaldi

Assessora parlamentar no primeiro
governo e assessora da Coordenadoria de
Participacao Popular no segundo governo

Washington Lucio Andrade

Conselheiro da “Tematica dos Negros”,
que passou a coordenar o “Centro de
Referéncia Afro”, ocupando um cargo de
confianca

Fonte: autoria propria
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ANEXO Il

Lista de entrevistados — Membros da comunidade (conselheiros)

Nome do(a) entrevistado(a)

Regiao, Tematica e Especificacoes

Sidney Aparecido Coelho

Coordenador do Conselho do OP, pertencente
a Regido 7 e individuo com maior niUmero de
participacao neste conselho

Edio Lopes dos Santos

Conselheiro no primeiro governo, filiado ao
partido do prefeito, fez parte do segundo
governo, candidatou-se e se elegeu vereador
nas eleicdes 2008 (Regiéo 6)

Idemar Jordéao

Conselheiro no inicio do primeiro governo
(Regiao 2) e que estava exercendo o mandato
naquele conselho em 2008 (Regiéo 1)

Oriomar Sampaio Carmagnani

Conselheira da Tematica dos Idosos, que
fazia parte da burocracia estatal em cargo de
direcao

Rui Matioli

Conselheiro da comunidade, escritor,
formador de opinido (Regido 2)

Luzia Maturque

Conselheira representante dos assentamentos
rurais do municipio (Regiao 8)

José Ricardo Marques

Conselheiro bastante atuante no primeiro
governo e que se ausentou no segundo
(Regiao 3)

Andréia Cristina Damasio Barreto

Conselheira no inicio do primeiro governo e
nunca mais participou do processo (Regiao 4)

José Vanderley do Nascimento

Conselheiro filiado a Partido Politico (Regiao
)
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ANEXO IV
SURVEY APLICADO AOS DELEGADOS DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

| - IDENTIFICAGAO

Nome:

Bairro:

Regido do OP: [J 1 02 O3 04 Os O O70s

Tematica: [ Afro-descentes [J Mulheres (3 Portadores de necessidades
especiais [J Desenvolvimento Urbano e Econémico (Plenaria da Cidade) (J
Juventude [ Idosos

Il - PERFIL SOCIO-DEMOGRAFICO

a) Grau de escolaridade

O analfabeto

O fundamental (1°. grau) incompleto
O fundamental (1°. grau) completo
3 ensino médio (2°. grau) completo
O superior

b) Renda familiar mensal
[ até 1 salario minimo [R$ 450,00]
[ entre 1 e 3 salarios minimos [R$ 450,00 a R$ 1350,00]
O entre 3 e 5 salarios minimos [R$ 1350,00 a R$ 2250,00]
[ entre 5 e 10 salarios minimos [R$ 2250,00 a R$ 4500,00]
[ acima de 10 salarios minimos [mais de 4500,00]
(3 nao sabe / ndo respondeu
c) Cor
O branco
O pardo
3 negro
O amarelo
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O outros

d) Idade
Data de nascimento: / /

O 16 a 19 anos
O 20 a 29 anos
J 30 a 39 anos
3 40 a 49 anos
O Mais de 50 anos

e) Género
(3 masculino
(3 feminino

f) Ocupacao

Il - PARTICIPACAO POLITICA

a) Pertence a alguma instituicao?
O NAO
O sSim
Se sim. Qual?
O Associacéo Cargo/funcgao:
O Sindicato Cargo/funcéo:
O Partido politico Cargo/funcéao:
O Grupo religioso Cargo/funcgao:
J ONG Cargo/funcéo:

O Foi candidato em eleicdes recentes?
[ Apoiou algum candidato a vereador nas Gltimas eleicées?
[ Conselhos municipais Cargo/fungao:

O Governo municipal
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O Cooperativa

(3 Movimento negro

(3 Movimento de mulheres
O Grupo de terceira idade
O Entidade filantrépica

O Outra

Ja pertencia a esta instituicdo antes de comecar a participar do OP?

O sim O nao

b) Ligacdo com o governo municipal
O3 Funcionario Cargo/fungéo:

[ Recebeu recursos publicos

O Financiamento de projeto

3 Apoio em projeto, evento, atividade

O E cadastrado em algum projeto social

[ Participa de escolinhas de esporte, oficinas culturais
3 Parentes ou amigos ocupam cargos comissionados

IV — COMO FICOU SABENDO DAS ATIVIDADES DO OP
O Radio

O Jornal

O Tv

3 Outdoor

O Panfleto

[ Carro de som

[ Conselhos

3 Amigos, vizinhos

[ Outra

V — AUTORIDADE NO OP

a) Vocé acha que os delegados e conselheiros tém autoridade para definir os
investimentos
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O Sempre

O Quase sempre
O As vezes

[ Quase nunca
(3 Nunca

b) Os delegados e conselheiros tém autoridade para:

O Apresentar demandas

O Votar (eleger prioridades)

3 Monitorar a execugéo das obras e/ou projetos
3 Parar obras e/ou projetos do governo

[ Estabelecer regras no OP (mudar regimento)

c) Os delegados e conselheiros sao informados sobre os investimentos da
prefeitura?

O Sempre

J Quase sempre
O As vezes

[ Quase nunca
3 Nunca

d) Os delegados e conselheiros tém poder para interferir no cronograma de obras
da prefeitura?

O Sempre

J Quase sempre
O As vezes

[ Quase nunca
3 Nunca

e) Se ocorrem atrasos ou mudancgas no cronograma de realizacdo das obras os
representantes sao informados

O Sempre
J Quase sempre
O As vezes
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(3 Quase nunca
3 Nunca

f) Os delegados e conselheiros tém poder para suspender a execucao das obras
se estas nao estiverem de acordo com o que foi definido no OP

O Sempre

O Quase sempre
O As vezes

[ Quase nunca
O Nunca

g) Obras ou projetos nao definidos no OP sao realizados

O Sempre

J Quase sempre
O As vezes

[ Quase nunca
3 Nunca

h) Obras ou projetos definidos no OP deixam de ser cumpridos

O Sempre

J Quase sempre
O As vezes

[ Quase nunca
3 Nunca

i) Se algum projeto ou obra deliberada no OP n&o é cumprida, os agentes da
prefeitura buscam:

(3 Rediscutir o investimento em plenaria
DApenas informar os representantes

(ONenhuma das anteriores
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j) Os delegados e conselheiros tem poder para monitorar e avaliar a forma de
desenvolvimento dos projetos

O Sempre

J Quase sempre
O As vezes

O Quase nunca
O Nunca

VI - FORMA DE DEFINICAO DAS PRIORIDADES

a) Qual a sua participacao na definicao das prioridades no OP?

O Levando demandas
O Votando em demandas apresentadas por outros conselheiros ou delegados
[ Votando em propostas apresentadas pelo governo

b) Como vocé define as demandas que apresenta?
O Sozinho (individualmente)
(3 Em grupo (discuss&o coletiva com pares) Quais?

(3 Ouvindo membros do governo (vota nas demandas apresentadas pelos
integrantes da prefeitura)
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ANEXO V

Survey com Delegados do Orgcamento Participativo

Identificacao

Regiao do OP

Radio 2
Jornal -
TV
Qutdoor

Panfleto

Carro de som

Conselhos municipais

Al w sy —

Amigos, vizinhos

Perfil socio-demografico

Grau de escolaridade

Analfabeto Fundamental Fundamental Ensino médio Superior
incompleto completo
- 4 4 9 3

Renda familiar mensal

Até 1 salario Entre1e3 Entre3 e5 Entre5e 10 Acima de
minimo salarios minimos | salarios minimos salarios 10 salarios
minimos minimos
2 6 9 1 -
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Branco Pardo Negro Amarelo Outros
10 10 - - -
\ Faixa etaria
Entre 16 e Entre 20 e 29 Entre 30 e 39 Entre 40 e 49 Mais de 50
19 anos anos anos anos anos
1 3 4 5 7
Masculino Feminino

9 11

Participacao Politica

Associacao -

Sindicato -

Pertence a alguma instituicao,

grupo ou movimento? Partido politico

3
Grupo religioso 2
1
3

ONG
Conselhos municipais
Cooperativa -

14

BNao
BESim

Movimento negro -

Movimento de mulheres 1

Grupo de terceira idade -

Entidade filantrépica 1

Ja pertencia a esta instituicao, grupo ou

movimento antes de comecar a participar do OP?
Sim Nao

Foi candidato a algum cargo politico eletivo?
Sim Nao
- 19
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Apoiou algum candidato a vereador em eleicdes recentes?
Sim Nao
3 16

Possui alguma ligacao com o governo municipal?

Sim Nao
2 17
E cadastrado em algum projeto social 1

Recebeu algum apoio em projeto, evento, atividade -
Participa de escolinhas de esporte, oficinas culturais -
Parentes ou amigos ocupam cargos comissionados -

Recebeu recursos publicos -

E funcionario do governo 1

Autoridade dos delegados no Orgcamento Participativo

Vocé acha que os delegados tém autoridade para
definir os investimentos
Nunca
Quase nunca 20% N Sempre
0% 40%

' Quase sempre
5%
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Os delegados tém autoridade para:

Apresentar demandas

Votar (eleger prioridades)

Monitorar a execugéo das obras e/ou
projetos do governo

Parar obras e/ou projetos do governo

Estabelecer regras no OP

Nenhuma das anteriores

A 1 1 1 1 1 |
— 13
1 1 [ [ | |
P —— 13
L1 [ [ |
|_lg
|-'I
= 1
1|
—'s
P

or

Os delegados sao informados sobre os investimentos

da Prefeitura

Nao sabe

Quase nunca

0% As vezes
25%

5%

Quase sempre
5%

Os delegados té mpoder para interferir no cronograma de obras da

Prefeitura

“sem pre

> 5%




Se ocorrerem atrasos ou mudancas no cronogramade
realizacao das obras os representantes sdo informados

5

e sempre
10%

Os delegados tém poder para suspender a execucao das
obras se estas nao estiveremde acordo com o que foi

definido no OP q
uase
Nao sabe Sempre sempre
0 10%
10% 5%
As vezes

15%

Quase nunca
0%

Obras e projetos definidos no OP deixam de ser cumpridos

e

; ‘se sempre
5%

vezes
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Obras ou projetos nao definidos no OP sao realizados

_—

Sempre

Nao sabe
30%

15%_ Quase sempre
5%

As vezes
15%

Quase nunca
5%

Se algum projeto ou obra deliberada no OP nao é cumprida, os
agentes da prefeitura buscam:

Rediscutir o investimento 4

N

Apenas informar os representantes

A~

Todas foram realizadas

Nenhuma das anteriores

N&o sabe L]

Os delegados e conselheiros tem poder para monitorar e
avaliar a forma de desenvolvimento dos projetos

As vezes ;
0% Quase nunca mpre
0%
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Forma de definicao das prioridades e voto

Qual a sua participagao na definicao das prioridades do OP?
Levando demandas

Votando em demandas apresentadas por _1 7

outros

Votando em propostas apresentadas pelo ‘]
governo

v .
0 10 20

Como vocé define as demandas que apresenta?
Ouvindo outros parcipantes nas plenarias ﬁ' 3

do OP | M

N&o leva demandas |_| 10
Ouvindo membros do governo -I 1
Sozinho (individualmente) l}f’
Em grupo (discugsdo coletiva com pares) _l B
A A S
0 2 4 6 8 10

Quais?
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Moradores do bairro

Assistentes sociais da prefeitura

Conselho de Escola

= Al al o,

Assentados

Como vocé define seu voto?
(pergunta feita aqueles que nao apresentam demandas)

Nao respondeu “1

Ouvindo outros parcipantes nas plenarias do 34

OoP

Quvindo moradores do bairro -‘1

Ouvindo membros do governo 1

0 05 1 15 2 25 3 35 4
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ANEXO VI - Entrevistas com os representantes da comunidade

(Conselheiros do Orcamento Participativo)

| - Identificacao do entrevistado

Nome:

Bairro:

Regiao do OP:

Tematica:

Grau de escolaridade

Renda familiar mensal
Cor
Idade

Ocupacgao

Il - Participacao Politica

a) Pertence a alguma instituicado? (Associacao, Sindicato, Partido Politico,
Grupo religioso, ONG, Conselhos Municipais, Cooperativa, Governo
Municipal, Movimento negro, movimento de mulheres, grupo de terceira
idade, entidade filantrépica. Qual e o cargo.

b) Foi candidato em eleigcdes recentes?

c) Apoiou algum candidato a vereador nas ultimas eleicdes?

d) Ligagdo com o governo municipal: recebeu recursos publicos,
financiamento de projeto, apoio em projeto, evento, atividade, é
cadastrado em algum projeto social, participa de escolinhas de esporte,
oficinas culturais, parentes ou amigos ocupam cargos comissionados

lll - Como ficou sabendo das atividades do OP (equipe do OP, radio, jornal,
TV, outdoor, panfleto, carro de som, conselhos municipais, amigos, vizinhos)

IV — Implementacao do Orcamento Participativo

1. Vocé participou do OP na fase de implementacao do projeto?
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2. Vocé tinha algum conhecimento sobre o OP antes de participar desta
experiéncia?

V — Regimento Interno

3. Vocé participou da elaboragcdo do Regimento Interno do OP?

4. Durante o periodo em que vocé é representante no OP houve alguma
alteragao no Regimento Interno? Por qué? Quem foi responsavel por
essa(s) mudanca(s): o governo ou a comunidade? Como foi esse
processo (houve negociagcdo com a comunidade?) [Sobre a mudanca no
Regimento]

5. Vocé acha que tudo que tem no regimento interno é cumprido?

VI — A atuacao dos representantes no processo anual do OP:

O perfil dos participantes

6. Vocé acha que as pessoas que participam do OP sao capacitadas para
definir os investimentos da prefeitura?

7. Vocé se sente preparado para definir os investimentos da prefeitura?
Vocé tem as informagdes necessarias?

8. Vocé acha que a populacao intervém o necessario, pouco ou muito no
processo. Mais ou menos do que deveria?

O processo de escolha dos representantes da populacao

9. Como vocé avalia o processo de escolha de representantes no OP?
Vocé acha que fatores como capacidade de expressdo, contatos
politicos, escolaridade, renda, influencia na escolha de delegados e
conselheiros?

10.0 que te levou a ser representante do OP? Como foi esse processo
(apresentou na plenaria, foi discutida anteriormente).

11. Participar do OP te levou a se interessar em candidatar-se a cargos
eletivos (vereador, p.e.)?

12. Vocé acha que determinados participantes passaram a atuar no OP
movido por interesses eleitorais?

O perfil das demandas

13.Como vocé avalia a qualidade das demandas apresentadas pela
comunidade e das prioridades eleitas?

14.Vocé acha que essas demandas apresentadas no OP sao de interesse
coletivo?
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O poder dos delegados e conselheiros

15.Vocé acha que os delegados e conselheiros tem muito, pouco ou o
poder necessario?

16. Quem vocé acha que tem mais poder no OP: o governo ou a
comunidade? (Protagonismo estatal ou social)

17.Como vocé avalia o nivel de autoridade dos delegados e conselheiros no
OP? [Apresentar demandas, votar, eleger prioridades,
monitorar/acompanhar a implementacdo dos projetos e a
efetivacdo/execucao das obras e projetos definidos no OP, parar obras
e/ou projetos do governo que nao estejam de acordo com o definido,
estabelecer regras no OP, mudar regimento].

18. Ja ocorreu de delegados e conselheiros intervirem no processo de
execucgao de obras ou projetos?

19. Os delegados e conselheiros analisam a qualidade das obras/projetos,
o tempo de execucado? Ja ocorreu dos representantes ndao estarem
satisfeitos com obras ou projetos em andamento e se posicionarem?
Qual a atitude da prefeitura?

20. Os conselheiros podem vetar o plano de investimentos municipal se os
mesmos nao estiverem de acordo?

Sobre o processo de elaboracao e aprovacao das demandas e prioridades
(interferéncia)

21.Qual a sua participacao na definicao das prioridades no OP? (Levando
demandas, votando em demandas apresentadas por outros conselheiros
ou delegados, votando em propostas apresentadas pelo governo).

22.Como vocé elabora as demandas e define as prioridades apresentadas
no OP? Sozinho (individualmente), Em grupo (discussao coletiva com
pares). Quais? Ouvindo membros do governo (vota nas demandas
apresentadas pelos integrantes da prefeitura).

23.E como vocé acha que os demais delegados e conselheiros se
comportam?

24.Qual o grau de interferéncia do governo, equipe e prefeito, sobre a
definicao de prioridades? A prefeitura apresenta/defende propostas nas
plendrias para serem analisadas pelos delegados e conselheiros? O
governo influencia os delegados e conselheiros na definicdo de
prioridades, busca convencé-los?

25.0 governo mudou definicoes do OP ou sempre acatou as prioridades?
Ja ocorreu de prioridades eleitas ndao serem realizadas? Houve
negociagdo com os conselheiros? Como foi o processo?

26. Vocé acha que existem delegados e conselheiros que sao influenciados
pelos vereadores?
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27.Vocé acha que partidos politicos, alguns sindicatos, movimentos, ou
outros grupos, buscam controlar o OP, exercem algum tipo de
influéncia?

28. Ocorreu algum tipo de reunido realizada com vocé e a populacéo para
discutir a demanda que seria apresentada na plenaria do OP (sem a
participagdo do governo)? Vocé acha importante a organizagdo de
reunides apenas com os membros da populacdo (sem membros da
prefeitura)? Por qué?

Impressées pessoais

29.Como é a relacao entre 0 OP e a Camara Municipal?

30.Vocé acha que os vereadores podem propor mudanga no plano de
investimentos? Qual sua avaliacdo sobre os vereadores que procuram
mudar o plano de investimentos do OP?

31. Qual a avaliacao que vocé faz sobre a entrega da pe¢a orgcamentaria na
Camara? Para vocé, qual o principal objetivo deste ato?

32. Vocé passou a discutir mais sobre assuntos publicos depois do OP?

33.Na sua opinido, qual o motivo que levou o governo a criar o OP?

34.Qual a avaliagao que vocé faz do OP de Araraquara? Resumindo, quais
0s principais problemas e virtudes do OP?

35. Vocé ja foi criticado por decisdes que tomou no OP? Por quem e por
qué”?

36.Vocé acha que os delegados e conselheiros devem decidir pela
populacao ou todos devem decidir?

37.A populagédo do bairro que nao participa do OP fica sabendo do que foi
definido nas plenarias?

38.Participar do OP te levou a acreditar mais em processos coletivos ou a
achar que isto € uma perda de tempo?

39. Vocé consegue entender as discussdes técnicas (finangcas, saude,
educacao) que os agentes da prefeitura fazem nas plenarias do OP?
40.Vocé discutia os problemas da cidade ou do seu bairro antes da
instalacao do OP? Com que? Quem intermediava? Vocé levava pedidos

para vereadores antes?

Questao destinada apenas a ex-delegados ou ex-conselheiros

41.Quais motivos te levaram a nao participar mais do OP? (Nao foi mais
eleito, Descrengca no processo, Cansaco, Falta de tempo, Gasto
excessivo, Ja resolveu as demandas que interessavam, Possibilitar a
participacao de outros)
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ANEXO VII - ROTEIRO DE ENTREVISTAS COM OS MEMBROS DO
GOVERNO

| - Implementacao

1. Vocé tinha algum conhecimento sobre o OP antes de participar do
governo de Araraquara?

2. Como foi implantar o OP nestas condigbes? Quais os desafios,
dificuldades.

3. Qual a importancia do modelo de Porto Alegre — ele € seguido hoje? No
que o modelo de Araraquara se aproxima ou se distancia e porqué.

4. A burocracia resistiu muito a implantacao do OP? Como foi a relagao?

Il - Regimento Interno

5. Como vocé descreve e avalia o processo de elaboracdo do Regimento
Interno. Houve a participacdao da comunidade?

6. Houve mudancas no regimento? Por que? Quem foi responsavel por
elas: o governo ou a comunidade? Como foi esse processo (a
comunidade aprovou)?

7. Atualmente, vocé acha o Regimento adequado ou ele engessa o OP?

lll - A atuacao da comunidade no processo anual do OP:
Sobre o perfil dos participantes

8. Vocé acha que as pessoas que participam do OP sao capacitadas para
definir os investimentos da prefeitura? Como vocé avalia o grau de
discernimento dos participantes do OP?

9. Vocé acha que os delegados e conselheiros do OP tém um perfil mais
critico ou mais elogioso ao governo?

10.Na sua opiniao, qual o perfil ideal de participantes?

Sobre o processo de escolha dos representantes

11.Como vocé avalia o processo de escolha de representantes no OP?
Vocé acha que fatores como capacidade de expressdo, contatos
politicos, escolaridade, renda influencia na eleicido de delegados e
conselheiros?

12.Vocé avalia que o fato de participar do OP como representante
despertou pretensodes politico-eleitorais em delegados e conselheiros?
Vocé acha que determinados participantes participaram passaram a
atuar no OP movido por interesses eleitorais?
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Sobre o perfil das demandas

13.Como vocé avalia a qualidade das demandas apresentadas pela
comunidade e das prioridades eleitas?

14.Vocé acha que essas demandas apresentadas no OP sao de interesse
coletivo?

15.Vocé avalia que aumentou a solidariedade dos participantes do OP com
as demandas coletivas?

Sobre o poder dos delegados e conselheiros

16.Qual o nivel de autoridade de delegados e conselheiros no OP? Ha a
possibilidade, além de eleger prioridades, de monitorar a implementacao
dos projetos e a efetivagdo das obras definidas no OP?

17.Ja ocorreu de delegados e conselheiros intervirem no processo de
execucgao de obras ou projetos?

18.Eles analisam a qualidade das obras/projetos, o tempo de execucao? Ja
ocorreu de questionarem a prefeitura?

19.0s delegados e conselheiros podem vetar o plano de investimentos
municipal se os mesmos nao estiverem de acordo?

20.Ja ocorreu de participantes do OP nao estarem satisfeitos com obras ou
projetos em andamento e se posicionarem? Qual a atitude da prefeitura?

21. Vocé acha que os delegados e conselheiros tem muito poder no OP?

22. Quem vocé acha que tem mais poder no OP: 0 governo ou a

comunidade? (Protagonismo estatal ou social)

23. Os delegados e conselheiros buscam controlar mais do que vocé avalia

que deveriam? Vocé acha que a populacao intervém o necessario, pouco ou
muito no processo. Mais do que deveria?

Sobre o processo de elaboracao e aprovacao das demandas
(interferéncia)

24. Na sua avaliacdo, como é o processo de elaboragcdo de demandas
apresentadas no OP e de eleicdo de prioridades? Os delegados levam
demandas definidas autonomamente ou discutidas em grupos? Quais o0s
atores que influenciam este processo?

25. Qual o grau de interferéncia do governo sobre a definicao de
prioridades? A prefeitura apresenta/defende propostas nas plenarias para
serem analisadas pelos delegados?Qual a interferéncia do Prefeito no
processo do OP como um todo e, particularmente, na definicdo da politica de
investimentos?

26. O governo mudou definicbes do OP ou sempre acatou as prioridades?
Ja ocorreu de néo ser realizada prioridades eleitas? Houve negociagdo? Como
foi o processo?

27. Vocé acha que existem delegados e conselheiros que sao influenciados
pelos vereadores?
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28.Vocé acha que alguns grupos buscam controlar o OP e impor suas
preferéncias?
29.Existe alguma relacao entre o OP e os partidos politicos?

Como vocé avalia a relacao dos integrantes da equipe de governo, secretarios,
com o OP? O governo entendeu a importancia particular do OP? Como foi esse
processo?

Impressoes pessoais

Qual a avaliacdo que vocé faz do OP, em geral, e do OP de Araraquara em
particular?

Na sua opinido, qual o motivo que levou esse governo a criar o OP?
Na sua opinido, quais 0s riscos que um governo corre implantando o OP?

Faca um resumo comparativo do OP de Araraquara entre o primeiro e 0
segundo governo.

Resumindo, quais os principais problemas do OP?

Como vocé qualifica o nivel de informacado que o governo disponibiliza aos
participantes do OP? (formacéao e prestacao de contas)

O funcionamento do OP de Araraquara superou ou frustrou as tuas
expectativas?

Como é a relagao entre o OP e o Legislativo Municipal?

Como vocé avalia o OP do ponto de vista da eficiéncia administrativa?
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ANEXO VIl - RELACAO DE OBRAS POR REGIAO DO OP

REGIAO 1

e Ampliacdo do Refeitorio, Construcdo de Salas de Recreacdo, Construcdo de
Cozinha e Galpao e Abrigos para Botijoes no Caic Ricardo de Castro Monteiro —
Vale do Sol

e Construcao de Salas de Aula, Prédio da Administracao, Sanitarios e Campo de
Futebol no Caic Ricardo de Castro Monteiro — Vale do Sol
e Construcao de Anfiteatro no Caic Ricardo de Castro Monteiro — Vale do Sol -
Asfalto nas areas de estacionamento do C.D.H.U. — Jardim Paraiso
Asfalto no Jardim Aguas do Paiol
Asfalto nos acessos e rotatéria de entrada do C.D.H.U. — Jardim Paraiso
Construcéo de galerias de aguas pluviais na Estrada do Curtume

Construcdo de quadra poliesportiva, pista de salto em extensdo e sala para
inastica olimpica no CAIC do Vale do Sol

[ J

[ J

[ J

[ J

[ J

g

e Construcao de sepulturas no Cemitério das Cruzes

e Construcao do PSF do Jd. Maria Luiza

e Construcao da Ponte do Curtume

e Asfalto na Estrada do Curtume

e Reforma e adequagao da EMEF Eugénio Trovatti — Bueno de Andrada
e Construcao de EMEF no Jardim Paraiso

e Asfalto Jd. Acapulco

e Cobertura da quadra da EMEF do Jardim Paraiso

e Construcao de area de lazer do Jd. Botanico

e Construcao de Centro de Convivéncia no Jd. Maria Luiza

e Construgao de G.A.P. no Jd. Acapulco

[ J
(

Construcdo de Galeria de aguas pluviais no acesso ao Jd. Cambuy
prolongamento da Rua Manoel Rodrigues Jacob)

e Construgao de Portal do Saber na EMEF Luiz Roberto Salinas Fortes - Jd.
Paraiso

e Construgcdo de quadra poliesportiva com cobertura metalica, na E.M.E.F.
"Eugénio Trovatti" - Distrito de Bueno de Andrada

Pavimentagéao do Jd. Acapulco

Reforma da EMEF do CAIC Vale do Sol

Reforma e ampliagdo EMEF Eugénio Trovatti - Pavilhdo José Maria Lopes -
ueno de Andrada

[ J

[ J

[ J

B

e Construcao do PSF do Jd. Acapulco

e Construcao de ciclovia no acesso ao Vale do Sol
e Construgao de E.M.E.F. - Jd. Maria Luiza

e Construgao do Estadio Municipal - Jd. Botanico
e Ampliacdo do PSF de Bueno de Andrada

e Construcao de G.A.P. na Av. José Barbanti Neto
e Pavimentagao asféltica da Rua Lino Morganti
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Reforma do CER Maria Enaura M. Magalhaes
Pavimentagao asfaltica da Av. José Barbanti Neto
Pavimentacéo asfaltica do Jd. Lupo |l

REGIAQ 2

Reforma da Biblioteca Municipal

o Reforma geral do prédio do Corpo de Bombeiros — Jd. Primavera

. Adaptacdo de saldo para Ginastica Olimpica — Pavilhdo de Eventos do
Municipio (FACIRA)

o Reforma e adaptacao para vestiarios e refeitorio na pista de Atletismo Armando
Garlippe (Ginasio da Pista)

. Construgao de galeria de aguas pluviais na Av. Luiza Helena de Barros
com a Av. Afranio Peixoto

e Construcdo de Area de Lazer no Condominio C.D.H.U. — Herminio Pagotto no
Jd. Dom Pedro |

e Asfalto na ligacdo da Av. Luiza Helena de Barros e Av. Afranio Peixoto

e Revitalizagcdo da Rua 9 de Julho

e (Calcamento de pracas do Jardim Dom Pedro |

e Construcao de pista para caminhadas no Jd. Tangara

e Construgao de G.A.P. no trecho do Rodoanel entre Rua José Palamone Lepre
e Av. Manoel Rodrigues Jacob

. Reforma da Praga Scalamandré Sobrinho

o Construcdo de Area de Lazer do Jd. Tangara

. Reforma de antigo prédio do Pronto Socorro Central para implantagdo do
NGA-3

REGIAO 3

o Reforma e Ampliacdo do C.E.R. Honorina C. Lia — Jd. Imperador

e Construcao de Anfiteatro no Caic Rubens Cruz — Jd. Roberto Selmi Dei

o Construgdo de Sanitarios no EMEF. Altamira Amorin Mantese — Jd. Roberto
Selmi Dei lll

e C.M.S. Dr. Rui de Toledo — Jd. Roberto Selmi Dei (Reforma e Ampliacao)

e Lancamento de galeria de aguas pluviais na Av. Emilio Ribas — Jd. Marivan

e Construcdo de Area de Lazer no Jardim Imperador

e Construgcao de cobertura da quadra poliesportiva da E.M.E.F. “Altamira Amorim
Mantese”

e Construcdo da Area de Lazer no Jardim Roberto Selmi Dei — Setor I

e Construgdo do PSF do Jd. Marivan

e Construcao de area de lazer no Jardim Indaia

o Reforma e ampliacdo de Centro Municipal de Salude do Jardim Roberto Selmi-

Dei para implantagéo do NIS
Asfalto do Jardim Roberto Selmi Dei V, parte do VI
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Asfalto no Jd. Adalberto Roxo

Construgao de G.A.P. no Jd. Adalberto Roxo

Construcao de guias e sarjetas e pavimentacao no Jd. Sao Raphael
Pavimentacédo no Jardim Indaia

Reforma da EMEF CAIC Rubens Cruz - Selmi Dei

Bosque do Jd. Imperador

Construgao de EMEF Jardim Indaia

Pavimentagao no Jd. Roberto Selmi-Dei - Setores VI

Pavimentacédo no Jd. Sao Raphael

Reforma e Ampliagado - CER Jd. Roberto Selmi-Dei

Pavimentacao asféltica do Jd. Sdo Raphael

Pavimentacéo asféltica da Av. Coletora (Jd. Brasilia e Morada do Sol)
Construgdo de cancha de malha - Area de Lazer Jd. Roberto Selmi Dei Setor Il
Construgdo de cancha de bocha - Area de Lazer Jd. Roberto Selmi Dei Setor Il
Pavimentacédo no Jd. Adalberto Roxo

REGIAO 4

Reforma geral da Praga Sao Sebastido — Jd. Brasil

Reparos gerais em prédios do Pinheirinho

Lancamento de galeria de aguas pluviais na Av. Atilio Biscari
Lancamento de galeria de aguas pluviais no Parque Gramado
Reforma e adaptacdo do Pronto Socorro da Vila Xavier para implantagcao do
Hospital “Dia”

Construcao do Centro de Educacao Ambiental no Parque Pinheirinho
Reforma do C.E.C. Piaquara

Construcao do PSF do Jd. Pinheiros

Cobertura de quadra do CEC Piaquara

Construgao de Centro de Convivéncia no Pqg. Sao Paulo

Construcao de G.A.P. - Jd. América

Construcao do PSF do Jardim Brasil

Pavimentagao da Av. América, Av. Uchbda e Rua Joéo B. M. Goulart
Reforma do antigo prédio do CEASA - Av. Pe. Anténio Cezarino
Reforma do CMS do Pq. Sao Paulo

Reforma do Pronto Socorro da Vila Xavier

Revitalizagdo do Parque Ecolégico Pinheirinho

Ampliacdo - CER Jd. Estacoes

Construgao de area de lazer - Pq. Sao Paulo

Construcdo de Area de Lazer no Jardim Santa Julia

lluminacgao da Area de Lazer do Pq. Sdo Paulo

Pavimentacédo da Vila Penha e Jd. Ana Adelaide

Reforma da Area de Lazer do Jardim América

Reforma e Ampliagéo - CER Jd. América

Construcao da pista de equoterapia no Parque Ecoldgico Pinheirinho
Construcao de vestiarios para atender cinco campos de futebol no Parque
Pinheirinho

e Construcao de G.A.P. no Parque Gramado
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Construcéo de G.A.P. no Jardim Pinheiros Il
Construgao de G.A.P. no Jardim Ana Adelaide
Pavimentacao asféltica do Jd. Pinheiros Il
Pavimentacao asféltica do Jd. Ana Adelaide
Adequagao e ampliagao - CER Altos do Pinheiros

REGIAO 5

Construcao de Salas de Aula, Prédio da Administracédo, Sanitarios, Tanque de
Areia e Centro de Educacdo Complementar no EMEF. Henrique Scabello —
Parque das Horténcias

Construcédo do “Portal do Saber” no EMEF. Henrique Scabello — Parque das
Horténcias

Construcao do “Portal do Saber” no EMEF. Rafael de Medina — Jd. Eliana
Reforma geral do Teatro de Arena — Vila Melhado

Asfalto no Jardim das Horténcias

Asfalto na ligagdo do Jardim Santa Julia ao Nucleo Residencial Yolanda Opice
Asfalto nos Jardins Palmeiras, Palmares e Portugal

Reforma do Centro Esportivo da Vila Melhado

Construcao de Ginasio de Esportes na E.M.E.F. “Raphael de Medina”
Construgao de galeria de aguas pluviais — Jardim das Gaivotas

Asfalto no Jardim das Gaivotas

Construgao do P.S.F. do Jardim das Horténsias

Construcao de pavimentagao no Jd. Das Gaivotas

Construcdo de Galeria de Aguas Pluviais Jd. Pe. Anchieta

Asfalto no Jd. das Palmeiras

Cobertura de quadra da EMEF Henrique Scabello - Jd. das Horténsias
Construcao de area de lazer - Pg. Alvorada

Construgdo de area de lazer - Yolanda Opice

Construgao de pronto Socorro Municipal- Vila Melhado

Pavimentacédo no Jardim Paulista

Reforma da E.M.E.F. "Henrique Scabello" - Jd. Das Horténsias

Construgdo de Area de Lazer do Jd. Florenga

Construgdo de Area de Lazer no Jardim das Horténsias

Construgdo de piscina na Area de Lazer da Vila Melhado

Pavimentacao asféltica do Jd. Florenca

Pavimentagéo asféltica do Jd. Mangiacapra

REGIAO 6

Construgao do “Portal do Saber” na EMEF. Waldemar Saffioti — Jd, Cruzeiro do
Sul
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C.M.S. Dr. Renato Guimaraes Bastos — Cecap (Reforma a ampliacao)
Construcéao de Campo de Futebol no Jd. Esplanada

Construcao de sala de recreacédo no C.E.R. Maria Renata Lupo B6
Construcao de galeria de aguas pluviais no V Distrito Industrial

Contengao de erosdo e construcdo de galerias de aguas pluviais no Jardim
Cruzeiro do Sul

Asfalto no Jardim Del Rey

Construcao de galerias de aguas pluviais no VIII Distrito Industrial em parceria
com os empresarios do VIII Distrito

Construcéo do PSF do Jd. leda

Construcao de Centro de Educacao e Recreacao no Jardim Victério de Santi
Construcao de area de lazer no Jardim Vict6rio de Santi

Reforma e ampliacdo de CMS do Jardim Iguatemi para implantagdo do Nucleo
Intensivo de Saude - NIS

Construgao de galerias de aguas pluviais - Rua dos Eletricitarios

Cobertura de quadra da EMEF Prof. Waldemar Saffioti - Jd. Cruzeiro do Sul
Complementacgao de area de lazer do Jardim leda/Esplanada

Construgao de area de lazer - Jd. Iguatemi

Construgao de Centro de Convivéncia no Jd. leda

Pavimentacédo do Jd. Regina

Pavimentagéo no Jardim Arco iris

Reforma e ampliagédo da EMEF "Waldemar Saffiotti"

Adequacao de Sanitario no CER do Jd. Iguatemi

Ampliagdo - CER Jd. Cruzeiro do Sul

Pavimentagéao do Jd. Dos Industriarios

Pavimentagao na Rua dos Eletricitarios

Pavimentacédo no Jd. Altos do CECAP

Reforma do C.E.R. do Jd. Cruzeiro do Sul

Construgao de G.A.P. no Jd. dos Industriarios

Pavimentacéo asfaltica do Jd. Regina

Pavimentagao asfaltica das ultimas vias do CECAP

Pavimentagao asfaltica da Av. Oswaldo Lopes

REGIAO 7

Construcao de Ginasio de Esportes Coberto no EMEF. Olga Ferreira Campos
Construgao do “Portal do Saber” na EMEF. “Olga Ferreira Campos” — Parque
das Laranjeiras

Ampliagao da E.M.E.F. “Olga Ferreira Campos — Parque das Laranjeiras
Construgdo de Galeria de Aguas Pluviais — Bairro dos Machados

Reforma EMEF Olga F. Campos - Pq. Laranjeiras

Ampliagcdo do PSF do Pq. Das Laranjeiras

Construcao de Area de Lazer do Jd. Tamoio

Construcao de G.A.P. no Jd. Universal

Pavimentagao no Jd. Universal

Reforma eAmpliagéo - CER Pq. Laranjeiras

Reforma e Ampliagéo - CER Jd. Morumbi

Construgao de Centro Comunitario no Parque das Laranjeiras
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REGIAO 8

Cobertura de quadra da EMEF Herminio Pagotto - Assentamento Bela Vista
Cobertura de quadra da EMEF Maria de Lurdes da S. Prado - Assentamento
Monte Alegre

Construgao da Cozinha Comunitaria no Assentamento Monte Alegre
Construcao do PSF do Assentamento Monte Alegre

Construcao de Campo de Futebol no Assentamento Monte Alegre

Reforma da EMEF Prof. Herminio Pagotto - Assentamento Bela Vista
Complementagao do vestiario do campo de futebol do Assentamento Monte
Alegre

Ampliacdo do PSF do Assentamento Bela Vista

Reforma e ampliacdo da E.M.E.F. “Herminio Pagotto” - Assentamento Bela
Vista

Reforma e ampliagdo da E.M.E.F. “Maria de Lourdes da Gléria” no
Assentamento Monte Alegre VI

OUTROS

Construcao de Restaurante Popular
Reforma da Casa da Cultura
Boulevar dos Oitis

Construgao de Piscina para hidroterapia - AFE

Reforma de prédio para Escola Municipal de Danca

Reforma do TCl+adaptacbes para deficientes fisicos

Reforma de sala no TCl para instalagdo de padaria e loja de artesanato
Reforma de prédio para instalagao de Escola de Artes e Oficios
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