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RESUMO

O presente trabalho aborda o Orcamento Participativo (OP), compreendido como
instrumento de democratizacdo da gestdo publica, no contexto da
redemocratizacdo da sociedade brasileira, pds-Constituicdo de 1988, considerando
o potencial formativo desta pratica de gestdo no cotidiano das cidades. O trabalho
de investigacdo mapeou o conhecimento produzido e identificado no Catdlogo de
Teses e Dissertacdes da CAPES, a partir do descritor “orcamento participativo”,
considerando-se a vitalidade e expressividade do tema, a ponto de ser reconhecido
como um campo de conhecimento. A andlise identificou quatro categorias centrais
para compreensdo do orcamento participativo: territorialidade, pluralidade politica,
democracia e inclusdo social, além da propria memdoria das experiéncias do
Orcamento Participativo como pratica de gestdo publica.
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PARTICIPATORY BUDGETING AS A CONCEPTUAL FIELD:
an analysis of the theses defended on the topic (2015-2022)

ABSTRACT

The present work addresses the Participatory Budget (OP), understood as an
instrument for the democratization of public management, in the context of the
redemocratization of Brazilian society, post-1988 Constitution, considering the
formative potential of this management practice in the daily lives of cities. The
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research work mapped the knowledge produced and identified in the CAPES
Catalog of Theses and Dissertations, using the descriptor “participatory budget”,
considering the vitality and expressiveness of the topic, to the point of being
recognized as a field of knowledge. The analysis identified four central categories for
understanding the participatory budget: territoriality, political plurality, democracy
and social inclusion, in addition to the memory of the experiences of the Participatory
Budget as a public management practice.

Keywords: Participatory budgeting, Democracy, Public Management.

EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO COMO CAMPO CONCEPTUAL:

un andlisis de las tesis defendidas sobre el tema (2015-2022)

RESUMEN

El presente trabajo aborda el Presupuesto Participativo (PO), entendido como un
insfrumento para la democratizacion de la gestion publica, en el contexto de la
redemocratizacion de la sociedad brasilena, post-Constitucion de 1988,
considerando el potencial formativo de esta prdctica de gestion en el cotidiano de
los ciudadanos. ciudades. El trabajo de investigacidn maped los conocimientos
producidos e identificados en el Catdlogo de Tesis y Disertaciones de la CAPES,
utilizando el descriptor “presupuesto participativo”, considerando la vitalidad vy
expresividad del tema, hasta el punto de ser reconocido como un campo de
conocimiento. El andilisis identificd cuatro categorias centrales para entender el
presupuesto participativo: territorialidad, pluralidad politica, democracia e inclusion
social, ademds de la memoria de las experiencias del Presupuesto Participativo como
prdctica de gestion puUblica.

Palabras clave: Presupuesto participativo, Democracia, Gestion Publica.

INTRODUCAO

A importéncia social do Orcamento Participativo (OP) como politica
publica de Estado pode evoluir e amadurecer, de maneira a trazer para a
gestdo do Estado, fransparéncia e democracia. Apresentar essa temdtica é
fundamental para os debates acerca das cidades, na medida em que a
sociedade tem visto diferentes formas de apropriacdo dos recursos financeiros
administrados pelo Estado brasileiro, que chegam a incluir orcamento secreto
e pagamento de “emendas pix”. Essas modalidades de repasses de valores
de recursos publicos, representam a auséncia de transparéncia e
democracia, aumentando as dificuldades de fiscalizacdo, bem como a
pratica de improbidade financeira e de corrupcdo administrativa, além de

absoluta exclusdo da sociedade civil das instdncias de destinacdo do dinheiro
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publico. Representam também a total auséncia da cidadania ativa, que
pode ser construida através dos processos educativos na vida das cidades,
através de mecanismos estabelecidos pela propria democracia participativa,
como foi o caso da cidade de Porto Alegre, no periodo 1989-2004.

Este artigo faz parte do trabalho de pesquisa e conclusdo do curso de
Maestria em Estado, Gobierno y Politicas Publicas da Faculdade Latfino-
Americana de Ciéncias Sociais, infitulado “Orcamento Participativo como
Pratica de Gestdo Democratica e Campo Conceitual — Uma Andlise das Teses
Defendidas sobre o tema (2015-2022)". Buscamos compreender a presenca
do fema, no &mbito da construcdo do conhecimento académico, a partir do
debate acerca do lugar e do significado da experiéncia de participacdo
social na definicdo do orcamento publico, representada pelo Orcamento
Participativo (OP). Portanto, destacamos sua presenca no cendrio de
organizacdo do estado brasileiro no periodo pds-democratizacdo, em termos
de seu enraizamento como campo de conhecimento expresso em teses e
dissertacoes produzidas e catalogadas na base de dados da CAPES.

Em um primeiro momento, mapeamos toda a producdo contida no
Catdlogo de Dissertacdoes e Teses (CDT), a partir do descritor “orcamento
participativo”, o que resultou em achados que compreendem o periodo de
1996 a 2022 em 100 teses de doutorado, 341 dissertacoes de mestrado, 28
dissertacdes de mestrado profissional e 21 trabalhos em uma categoria
denominada “profissionalizante”. Portanto, a producdo e sua énfase,
conforme analisado a seguir, correspondem ao periodo de maior vitalidade
do orcamento participativo em cidades e estados brasileiros.

Em um segundo momento, construimos o foco especifico deste estudo:
teses de doutorado construidas e concluidas no periodo de 2015 a 2022,
portando herdeiras de uma significativa producdo académica anterior e
desafiadas por um momento histérico distépico, marcado pelas profundas

turbuléncias politicas e descontinuidades administrativas.
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O Or¢camento Participativo como campo conceitual

Estudar o controle social, com participacdo popular no Brasil e mesmo
Nno mundo, atualmente, pode ser considerado como um ato de subversdo, na
medida em que constatamos, todos os dias, a necessidade de reafirmar
valores democrdaticos de convivéncia entre diferentes visdes ideoldgicas,
assegurando a liberdade, a igualdade e a justica, de forma plural, superando
preconceitos e discriminacdes. Portanto, defender e estudar o
aprofundamento de regimes democrdticos € urgente e necessdrio para os

dias atuais, tanto no Brasil, quanto no cendrio mundial.

A producgdo sobre orcamento participativo no CTD da CAPES: mapeando a
producao académica geral a partir do descritor “orcamento participativo”
Considerando-se a perspectiva e as caracteristicas de uma pesquisa de
nafureza qualitativa, de abordagem bibliografica, o frabalho de pesquisa
ocorreu no dmbito do Catdlogo de Teses e Dissertacdes da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), focalizando os estudos
relativos ao OP, verbete utilizado inclusive como descritor ou palavra-chave.
Trata-se, portanto, de um estudo metodologicamente definido como um

Estado do Conhecimento, conceitualizado por Morosini € Fernandes como:

[...] identificacdo, registro, categorizacdo que levem a reflexdo e
sintese sobre a producdo cientifica de uma determinada drea, em um
determinado espaco de tempo, congregando periddicos, teses,
dissertacdes e livros sobre uma temdtica especifica (Morosini;
Fernandes, 2014, p.155).

A escolha desse termo decorre do fato do OP constituir-se como
referéncia consolidada na perspectiva da democratizacdo da gestdo
publica, cujas experiéncias espalharam-se pelo pais, sobretudo, no periodo
pos-Constituicdo Federal de 1988. Deste total, de acordo com o grau
académico, apresentado na base de dados, os trabalhos distribuem-se
conforme referéncia anterior, prioritaricmente em dissertacdes, seguidas de
teses e outros trabalhos. Em termos da temporalidade dos tfrabalhos é
expressivo o continuum de producdo no periodo que compreende 0s anos de

1996 a 2022, pois em todos os anos deste periodo hd defesa de trabalhos
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captados pelo descritor “orcamento participativo”. Considerando todo o
periodo, destacam-se os anos de 2003 a 2012 pela apresentacdo, também
continua, de mais vinte trabalhos em cada ano, sendo que o ano de 2005,
com 45 tfrabalhos defendidos, € o ano de maior producdo. Pode-se apontar
o gradual amadurecimento da tfemdtica, bem como a ampliacdo de sua
presenca Nnos meios académicos.

As informacdes do CDT da CAPES, demonstram trabalhos em
praticamente tfodas as regides do pais, apesar da baixa expressividade nas
regides norte e centro-oeste, onde tampouco sdo identificadas praticas do
orcamento participativo como instrumento de democratizacdo da gestdo
publica, de onde pode inferir-se que a producdo de conhecimento dialoga
com as realidades regionais e territoriais proximas. Outro dado significativo
aponta a abordagem do tema em 107 Instituicdes de Ensino Superior (IES)
brasileiras e em 134 Programas de Pos-Graduacdo (PPG).

Os PPGs que concentram maior numero de frabalhos sdo
respectivamente nas dreas de Administracdo, Ciéncias Sociais, Educacdo,
Ciéncia Politica, Sociologia e, com um nUmero um pouco menor, Direito,

Geografia, Economia e Servico Social.

As Teses de Doutorado selecionadas: andlise e reflexoes

O recorte readlizado para identificacdo e escolha de Teses de
Doutorado para andlise mais detalhada, respondeu ao critério temporal,
selecionando o Ultimo periodo em que a base de dados apresenta resultados,
qual seja, de 2015 a 2022. Depreende-se que estes trabalhos referenciam-se
no acUmulo das pesquisas anteriormente construidas e foram realizados e/ou
finalizados em um periodo particularmente dificil para a democracia,
sobretudo no dmbito da administracdo federal, com consequéncias para os
arranjos politicos, sociais e econdémicos dos municipios. Sendo assim, nesse
banco de dados, foram identificadas 06 teses que abordam a temdatica do

OP, a partir das quais foram construidas as categorias da territorialidade, da
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pluralidade politica, da democracia, da inclusdo social e da memdria,

constituindo-se elas proprias em portadores desta memaria.

Quadro 1 - Teses de Doutorado selecionadas no Catdlogo de Teses e
Dissertacdes da CAPES, com o descritor “Orcamento Participativo”, no
periodo 2015 a 2022 nas dreas de conhecimento Ciéncia Politica, Sociologia,
Sociais e Humanidade.

Ano Autor Titulo
2015 ADELAIDE A PARTICIPACAO POLITICA NO ORCAMENTO
MARIA SAEZ PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE: O CASO DA

RESTINGA (1990-2012)

2015 MAURICIO IZELLI

DORE DISPUTAS PELA “PARTICIPACAO" NO CONSELHO DO

ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE

2016 FERNANDO A TRANSFORMACAO DAS FORMAS DE ENGAJAMENTO
ASSOCIATIVO NO CONTEXTO DA INSTITUCIONALIZACAO
SIMOES NOGUEIRA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE

ESTUDO SOBRE A REDE BRASILEIRA DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO (RBOP) E SUA CONTRIBUICAO PARA O
ORCAMENTO PARTICIPATIVO (OP) NA PERSPECTIVA
DAS CIDADES PARTICIPANTES

2018 WAGNER HOSOKAWA

UMA ANALISE DO PAPEL DE LIDERES COMUNITARIOS, A

2019
FABIANO ALMEIDA PARTIR DE SEUS DISCURSOS, EM FACE DA
NEGREIROS DESMOBILIZACAQ POLITICA DE SUAS COMUNIDADES

2022 MOVIMENTOS SOCIAIS E SUAS RELACOES COM O(S)

ESTADO(S) NOS 30 ANOS DO ORCAMENTO
IVAN DANIEL MULLER  PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE: a andlise em duas
regides com tradicdes associativas distintas.

Fonte: Elaborada pelo autor.

Ao analisar as teses reitera-se a hipdtese de que as IES que
concentraram o maior nUmero sdo, justamente, aquelas localizadas nas
cidades e regides que desenvolveram experiéncias significativas do OP, como
politica publica e pratica de gestdo, ratificando o pressuposto mencionado
de que os problemas de pesquisa nascem, efetivamente, no mundo da vida.

Articulando os aspectos de territorialidade destaca-se o trabalho de

Saez (2015), "A Participacdo Politica no Orcamento Participativo de Porto
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Alegre: o Caso da Restinga (1990-2012)". A regido denominada Restinga € um
bairro periférico da cidade de Porto Alegre, que estd localizada a 25km do
centro e foi planejado durante o regime militar para receber comunidades
removidas de dreas consideradas “nobres”, localizadas no centro ou em
bairros com intenso inferesse do mercado imobilidrio.

Para estudar esta conftribuicdo, tfrazemos para discussdo, em funcdo da
categoria territorialidade, a indagacdo de Milfon Santos (2007): hd uma
geografia dos movimentos sociais? E importante localizar no tempo a luta pela
moradia e pelo feritério que guarda relacdo com o processo de
industrializacdo do pais e o fluxo migratdrio para as regides metropolitanas das
capitais brasileiras. A intensificacdo da mobilizacdo social confra a
precarizacdo da moradia tfem relacdo com o éxodo rural, aintensificacdo dos
movimentos migratérios em busca de ftrabalho e renda, além do
aprofundamento da concentracdo da renda e das propriedades rurais, O
desemprego e a expulsdo da mdo de obra do campo.

A renda, os servicos e os bens materiais sGo objetos de disputa e, com a
questdo territorial acontece a mesma dindmica social e econdmica
capitalista da sociedade contempordnea. O fendmeno da gentrificacdo, da
exclusdo da populacdo pobre para a periferia dos grandes centros urbanos é
um importante elemento de construcdo da geografia dos movimentos sociais.

A luta pelo espaco urbano €, pois, um dos pilares da democracia
participativa e organiza muito as ligas, associacoes e federagcdes comunitdrias
na reivindicacdo pela habitacdo popular para todos e pela permanéncia dos
individuos em seu local de origem, evitando o transtorno de transferéncia de
comunidades inteiras para lugares sem servicos publicos adequados como
escolas, saneamento, fransporte, etc.

A questdo da luta pela habitacdo estd imbricada com a ocupacdo e
permanéncia dos setores empobrecidos e excluidos da populacdo junto aos
territorios origindrios. O ordenamento territorial contribui com a organizacdo
de diferentes setores da sociedade e deve estar vinculado com o processo
democrdtico. Portanto o éxito de uma politica habitacional inclusiva deve

estar combinada ao processo participativo elaborado através do OP, caso
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contrdrio o capital seguird o seu fluxo produzindo concentragcdo de renda e
exclusdo dos mais pobres, garantindo a apropriacdo de fatias cada vez mais
rentaveis as grandes incorporadoras do mercado imobilidrio.

A ocupacdo fterritorial e o crescimento urbano aparentemente
desorganizado atende aos interesses do grande capital especulativo
imobilidrio. A concentracdo das principais dreas dentro da cidade estruturada
teve um momento decisivo de acumulacdo durante o regime militar. A
auséncia de democracia desarficulou os movimentos de luta pela moradia e
determinou a concenfracdo de terras no meio urbano e na drea rural. O
processo de planejamento participativo de diferentes entes do Estado
brasileiro coloca a questdo em outro nivel de mobilizacdo social. O ambiente
participativo de planejamento do orcamento € uma das condicdes para
ampliacdo de programas de inclusdo social na ocupacdo territorial da
populacdo e por moradias de baixa renda.

O regime militar (1964-1985) produziu as condicdes politicas,
econdmicas e sociais para que os grandes grupos empresariais capitalistas
assegurassem a concentracdo de renda e terras no pais. O instrumento
utilizado pelos militares para conter as mobilizacdes sociais foi a intensificacdo
da repressdo politica com perseguicdoes e prisdes. Ao mesmo tempo,
identificamos o aumento do desemprego formal, o aprofundamento das
desigualdades de acesso d ocupacdo urbana. As profundas transformacoes
sociais e econdmicas e o crescimento das regidoes metropolitanas, somadas
ao processo de industrializacdo gerou uma expectativa de oferta de
empregos ndo confirmada nas grandes cidades e, portanto, conhecemos a
favelizacdo da moradia.

A tese de Saez (2015), demonstra esta situacdo na micro regido da
Restinga, salientando que no ambiente do OP a formulacdo de politicas
publicas ganha uma nova dindmica. Ao contrdrio da contencdo dos
movimentos sociais, na democracia temos o desenvolvimento da consciéncia
da cidadania ativa, critica, colaborativa exercendo seu poder de decisdo e

promovendo inclusdo social.
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No processo de quadlificacdo de delegados e conselheiros do OP,
identificamos a tese de Nogueira (2016): “A Transformacdo das Formas de
Engajamento Associativo no Contexto da Institucionalizacdo do Orcamento
Participativo de Porto Alegre”. A atualidade da pesquisa estd em demonstrar
as fransformacdes pelas quais passaram 0s movimentos sociqis € seus
militantes, principalmente no dmbito da atuacdo no OP em Porto Alegre.
Afirma o autor que "o engajamento associativo tem passado por profundas
mudancas nas Ultimas décadas”. A intensidade da participacdo popular e do
engajamento dos delegados e conselheiros do OP ndo €, e nunca foi a
mesma, uma vez que a histdria politica e social de cada individuo na luta
social é diferente e Unica, bem como o envolvimento e a interacdo junto as
comunidades também diferem entre si.

Na pesquisa de Nogueira vemos a mudanca do perfil militante nos
movimentos sociais, aqueles setores que organizavam as lutas populares, com
base em fortes mobilizacdes de rua, greves e paralisacdes, de enfrentamento
aos empresdrios € governos na década de 1980, ao cederem lugar a
militantes com outras praticas de acdo coletiva. Hd uma alteragcdo na forma
de engajamento e novas formas de participacdo politica no cendrio politico.

Esta nova situacdo politica impacta também na dinédmica do OP de
Porto Alegre: o elemento novo da politica sdo as novas redes sociais ou os
novos desenhos destas redes. Um novo capitulo na histéria politica do
movimento popular surge com a incorporacdo de novas técnicas de
comunicacdo. SAo novas experiéncias de articulagdo, engajamento
associativo com métodos de mobilizacdo mais sofisticados e
tecnologicamente aprimorados, produzindo um enfraquecimento das
mobilizacdes coletivas, do contato presencial, frente a frente ou porta a porta.
Identificamos um novo desenho das redes sociais que gera um novo modelo
de participacdo e mobilizacdo social. Este fendmeno recente da luta e
mobilizacdo social necessita ser melhor estudado.

O ftrabalho “Estudo sobre a Rede Brasileira do OP (RBOP) e sua
contribuicdo para o OP na perspectiva das cidades participantes”, de autoria

de Hosokawa (2018), coloca frontalmente a questdo da democracia direta
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diante da democracia representativa e suas criacdes mais recentes como o
orcamento secreto, implementado pelo governo Bolsonaro e o Congresso
Nacional (2019-2022) no pais. E fundamental esclarecer que ndo se trata de
contrapor a democracia direta versus democracia representativa.
Sustentamos que elas se complementam e ndo sdo concorrentes entre si, pois,
enquanto a democracia representativa, ao nivel do poder legislativo,
mantém suas prerrogativas de legislar e fiscalizar os governos eleitos no dmbito
de sua jurisdicdo politico administrativa, a democracia direta cumpre a tarefa
de deliberar sobre plano de investimentos acordados e implementados a
partir de acordos internos na esfera do poder executivo de gestdo com os
governos eleitos.

Trata-se, exatamente, como refere o estudo, de apontar que o
Conselho do OP tem a funcdo de planejar, propor, fiscalizar e deliberar
acerca do conjunto de receitas e despesas do orcamento municipal
reservado para os investimentos. O OP produziu uma intensa mobilizacdo
politica entre governantes, intelectuais e militantes sociais, na medida em que
significa uma alternativa politica institucional frente as prdaticas clientelistas e
patrimonialistas, praticadas no interior do Estado brasileiro, em diferentes
momentos da histéria politica do pais, colocando-se como um projeto

alternativo na gestdo publica:

A gestdo publica no Brasil € cendrio de disputa politica entre projetos
antagbnicos, e o orcamento publico, como uma arena de politicas
publicas, propiciou a implantacdo de experiéncias que buscaram a
aproximacdo da administracdo puUblica com a sociedade civil por
meio de processos de elaboracdo, indicacdo e pactuacdo de
prioridades através de mecanismos de participacdo. Uma destas
iniciativas € o Orcamento Participativo (Hosokawa, 2018, p.52).

Segundo o estudo de Hosokawa, a Rede Brasileira do Orcamento
Participativo (RBOP), criada pelos municipios que materializaram esta pratica
de gestdo, colaborou para o fortalecimento da democracia participativa. Os
valores que serviram de base e fundamentacdo para o planejamento
orcamentdrio participativo foram reiterados e fortalecidos pela RBOP. A

garantia do acesso do conjunto da populacdo organizada em sindicatos e
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associacoes de moradores aos bens e servicos existentes na sociedade
contempordneaq, € fundamental. Além do direito aos bens publicos nas dreas
de saude, educacdo, saneamento, habitacdo, cultura, lazer, € importante
afirmar o incentivo aos ensinamentos politicos de cidadania dos lutadores
sociais mobilizados na elaboracdo do planejamento orcamentdrio
participativo. Como demonstram os autores, ndo é suficiente “sofrer” as acdes
das politicas, mas € fundamental ajudar a elaborar a politica e participar de

sua implementacdo:

O associativismo civil foi um dos pilares do OP porto-alegrense,
contudo, essa perspectiva se altera em lugares onde esse mesmo
associativismo tem tendéncia de baixa. O OP tem sido um lugar de
estimulo e de aprendizagem politica quando envolve novos atores no
cendrio politico local, que desenvolvem um processo de cidadania
expressa nas conquistas de politicas publicas em obras e servicos
puUblicos através do poder decisério, que envolve didlogo,
negociacdo, inter-relacdo, interatividade e tfransparéncia (Hosokawa,
2018, p. 82).

Por fim, o OP, enquanto politica publica de democratizacdo do Estado
nas suas diferentes fracdes (municipal, estadual e nacional) foi ampliando sua
influéncia, o que determinou sua expansdo nacional e internacional e
principalmente como expressdo de radicalizacdo da democracia e da
pluralidade politica.

O trabalho de Doré, ‘Disputas pela “Participacdo” no Conselho do
Orcamento Participativo de Porto Alegre (2015)°, relaciona o fipo de
participacdo, quanto ao seu engajamento, envolvimento e vinculacdo, nas
esferas e instGncias de construcdo do planejamento orcamentdrio
participativo em Porto Alegre, a partir da frajetéria e aprendizados dos
individuos na vida em comunidades da cidadania, apresentando a questdo

da seguinte forma:

O presente frabalho se debruca sobre a relacdo entre diferentes
posicionamentos sobre a “participacdo” a partir do Conselho do OP
de Porto Alegre e a defesa de diferentes modalidades de medicdo.
Nesse sentido, aponta-se para os diferentes discursos sobre a
“participacdo” - quem e quando participar e 0 que se pode
“demandar” através dessa participacdo - enguanto objeto de
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disputa sobre as formas de apropriacdo do mecanismo em pauta.
(Doré, 2015, p.15).

Os estudos de Doré (2015) sobre o OP de Porto Alegre realizados
posteriormente ao periodo em que a Frente Popular, isto €, o Partido dos
Trabalhadores e seus aliados politicos, ndo estavam mais administrando a
Prefeitura de Porto Alegre (2004), sdo muito significativos. Esta pesquisa aponta
para a compreensdo das diferencas na conducdo do processo de
construcdo coletiva do planejamento orcamentdrio participativo, por forcas
politicas que representam visdes de mundo e de funcionamento da
sociedade moderna que sdo opostas e, até antagdnicas. A visdo da relacdo
da democracia representativa com a democracia direta € um exemplo. A
opinido sobre a maneira como o Prefeito e seu secretaricdo devem se
relacionar com os movimentos sociais € outra, onde a partir da gestdo, os
resultados sobre a democratizacdo do espaco estatal e a pluralidade politica
institucional diferem no relacionamento com a cidadania.

E fundamental esclarecer que ndo se trata de contrapor a democracia
direta d democracia representativa. Ambos modelos complementam-se e
ndo sdo concorrentes entre si, pois, enquanto a democracia representativa,
ao nivel do poder legislativo, mantém suas prerrogativas de legislar e fiscalizar
0s governos eleitos no dmbito de sua jurisdicdo politico administrativa, a
democracia direta cumpre a tarefa de deliberar sobre plano de investimentos
acordados e implementados, a partir de acordo internos na esfera do poder
executivo de gestdo com os governos eleitos. O Conselho do OP tem a funcdo
de planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre o conjunto de receitas e
despesas do orcamento municipal reservado para investimentos. Doré,

citando Blondiaux, afirma:

O OP de Porfo Alegre trouxe consigo um conjunto de referéncias
acerca da participacdo do cidaddo no debate sobre questdes de
interesse coletivo, com a intencdo de ampliar a representacdo e
“transgredir as fronteiras cldssicas da democracia representativa” a
partir de um repertério de procedimentos — participacdo, debate,
discuss@o, negociacdo, proximidade, etc. (Blondiaux, 2004, p.14 apud
Doré, 2015).
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A questdo da democracia e da pluralidade politica sdo valores centrais
no processo de construcdo e execucdo do planejamento orcamentdario
participativo, como afirmamos anteriormente. Ndo se trata de transgredir,
infringir, descumprir ou ofender as regras da democracia representativa. A
relacdo com o parlamento, bem como com os parlamentares foi observada,
acatada e respeitada. A Cdmara de Vereadores de Porto Alegre discute e
vota todas as leis orcamentdrias. O desafiador exercicio democrdatico acerca
da participacdo do cidaddo nas questoes de interesse coletivo € articular,
combinando a dindmica da democracia direta com o funcionamento da
democracia representativa.

Outros aspectos importantes que nos apresentam a pesquisa de Doré
(2015), estdo relacionados a gestdo local e a sua relacdo com os movimentos
sociais. Como afirmamos anteriormente, os governos sGo organizados ou
desorganizados administrativamente para implementar os seus projetos
prioritdrios, enquanto os programas que ndo guardam identidade
programatica com sua visdo, sdo deixados de lado.

Em 2005, o governo municipal em Porto Alegre, subordinou o OP a
Secretaria Municipal de Governanca Local junto com outras atividades, como
cita a pesquisa: com a instauracdo da Secretaria Municipal de Governanca
Local (SMGL) pelo entdo secretdrio Cezar Busatto (PMDB) em 2005, no inicio
da gestdo do Prefeito José Fogaca (PPS & época, hoje PMDB), o OP passa a
ser abrigado juntamente com os demais programas, Conselhos Municipais,
Conselhos Tutelares e Cenfro Administrativos Regionais (CARs). Segundo o site

da Prefeitura de Porto Alegre, a SMGL tem a finalidade de promover, “no
dmbito do Executivo Municipal, a arficulacdo e coordenagdo politica interna
e externa, a governanca soliddria local, sustentar administrativamente a
operacdo do OP e outras formas de gestdo participativa” (Doré, 2015, p. 14).

Outra forma de descaracterizar e esvaziar a importdncia politica da
construcdo participativa do orcamento € utilizar a estrutura de governo para
viabilizar investimentos d margem dos féruns de decisdo, onde participam
conselheiros e delegados dos representantes da populacdo eleitos. Afinal, sdo

eles que decidem pelos investimentos. Constituir um programa de parceria
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entre governo e comunidade significa reeditar a politica do clientelismo
politico. O autor apresenta esta critica do OP, quando afirma que o acesso
de recursos publicos deve ser afravés do orcamento participativo, como

segue:

As representacdes que justificam a participacdo se opdem também
com relacdo as formas de acesso a recursos € gue, em Ultima
instGncia, estabelecem as disputas pela manutencdo da posicdo de
mediador. Neste contexto, enfram em pauta o programa de
Governanca Soliddria que, ao propor um regime de “parcerias” entre
“"governo” e ‘“comunidade” entra em confronfo com o0s
posicionamentos que definem o OP enquanto lugar de disputa pelo
acesso de recursos e de consagracdo de trajetérias (Doré, 2015, p. 84).

A pesquisa de Negreiros (2019) “Uma andlise do papel dos lideres
comunitdrios a partir de seus discursos, em face da desmobilizacdo politica de
suas comunidades”, é importante e representativa em nossos estudos sobre o
conhecimento produzido na drea da democracia participativa. O seu
trabalho investiga a mobilizacdo comunitdria na regido popular da Grande
Cruzeiro, localizada na Zona Sul de Porto Alegre, em um fterritério onde a
especulacdo imobilidria é intensa e a luta pelo acesso d cidade e pelo direito
a moradia, antiga. A regido da Grande Vila Cruzeiro do Sul teve como
caracteristica a forte mobilizacdo social e a reivindicacdo por direitos, onde
liderancas politicas comunitdrias se destacaram na luta social da cidade.

A preocupacdo da pesquisa de Negreiros € identificar os motivos do
esfriamento ou arrefecimento, como denomina, da luta e da mobilizacdo
social da comunidade e suas liderancas, mesmo diante da restricdo de
direitos sociais bdsicos e elementares como o fechamento de escolas, o
sucateamento dos servicos de salde, a remocdo de familias para dar lugar a
obras puUblicas, a supressdo de linhas de énibus, entre outros. O seu referencial
tedrico € composto por sete categorias que emergiram das entrevistas:
“lideranca, personalismo, militante como gestor, mobilizacdo pelo minimo,
desconfianca institucional, orcamento participativo e esquerda versus direita”
(Negreiros, 2019, p. 39).

A atualidade de seu trabalho tem relacdo com a situacdo nacional.

Podemos afirmar que o processo de impedimento, no ano de 2016, da
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Presidenta Diima Rousseff e a instalacdo no pais, dos governos Temer e
Bolsonaro, levou a supressdo de direitos sociais dos trabalhadores. Apesar
disso, ndo vimos fortes e contundentes manifestacdes publicas de resisténcia
e enfrenfamento de parte da populacdo, através de associacoes de
moradores e sindicatos de trabalhadores. Os politicos, dirigentes e analistas
também se perguntavam o significado desta situacdo. Quais os motivos que
levaram a populacdo a uma ndo mobilizacdo, diante da retirada de direitos?

Neste sentido, Negreiros afirma:

A esséncia da nossa pesquisa é o discurso dos lideres comunitdrios, na
tentativa de entender como e por que a luta comunitdria parece ter
arrefecido na Grande Cruzeiro, um micromundo que pode nos ajudar
a compreender a aparente apatia da classe frabalhadora. (Negreiros,
2019, p. 33).

E possivel argumentar que uma das causas do enfraquecimento das
mobilizacoes sociais na microrregido da comunidade da vila Cruzeiro do Sul,
em Porto Alegre, ndo tem causas diferentes daquelas vividas pelo pais. O
desencanto com a politica institucional levou também a populacdo a
desacreditar na democracia representativa e de seus parlomentares. O
crescimento da democracia direta na década de 1990 buscou combinar seu
funcionamento com a dindmica parlomentar da democracia representativa,
que também enfrentava uma crise de legitimidade.

Agora, o cendrio € mais grave, socialmente, porque a apatia da
populacdo é geral, inclusive em termos de desconfianca em relacdo a
capacidade da propria sociedade civil organizada, com seus proprios
representantes e liderancas, enfrentar e resistir a crise de avanco de governos
aos direitos sociais da populacdo empobrecida. Vejamos uma das
constatacdes de Negreiros em sua pesquisa quando analisa as manifestacoes
das liderancas locais. A partir dos seus discursos, sob a ética da andlise textual
discursiva, e da correlacdo desses com a teoria, o autor constata que o
personalismo e o desencanto com a politica institucional sdo alguns dos

obstdculos para a mobilizagcdo. Criticos da aparente apatia das pessoas
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diante da perda de direitos e da ineficiéncia de servicos publicos, esses
agentes ndo veem-se como parte possivel do problema e da solugcdo.
Apresentam dificuldade de se enxergarem denfro do processo. O
predominio das questoes pessoais, a énfase no “eu”, ainveja, as disputas entre
lideres apareceram como elementos do personalismo com prejuizo da
construcdo de metas e projetos comuns. “A desconfianca ndo € apenas nos
politicos e na politica, [...] ela marca as relagcdes entre os proprios lideres.”
(Negreiros, 2019, p. 86) A conscientizacdo da cidadania é fundamental em
todos o0s processos que articulaom as experiéncias de democracia

participativa. Bordenave em seu estudo sobre participacdo, nos ensina que:

Na aprendizagem da participacdo, o aprendiz fica sabendo como
detectar tentativas de manipulacdo, sinfomas de dirigismo e de
paternalismo; a superar a improvisacdo, o espontaneismo e d
demagogia; a distinguir a verdadeira participacdo da simples
consulta ao povo (Bordenave, 1983, p. 73).

Cabe indagar os motivos que levam a comunidade que tem um
passado de lutas sociais a desconfiar de suas proprias liderancas. O
fracionamento e a duvida nas relacdes de representacdo popular e, assim, a
sua divisdo, fazem parte do processo de dominacdo. Quanto mais
enfraquecido, desencorajado, desiludido e descrente na politica a
populacdo estiver, mais facilmente serd controlada e vitorioso serd o projeto
do capital. Por fim, para buscar compreender esta realidade seria prudente
combinar as motivacdes do arrefecimento das lutas sociais com as questoes
atuais da democracia brasileira. Com uma comunidade desconfiada e
desiludida sobre si mesma, entfendendo que ela € a causa de seus problemas
pela falta de engajamento da propria comunidade e pelas dificuldades na
luta coletiva, é preciso compreender que “resgatar o passado pode contribuir
para que a comunidade conheca as lutas, reconheca a sua importdncia e se
identifique com os valores que fizeram o seu bairro se transformar” (Negreiros,
2019, p. 88).

Destacamos o acesso a memoria dos movimentos sociais como

importante informacdo na contribuicdo da organizacdo e mobilizacdo das
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lutas sociais. Quando uma comunidade Ndo se enxerga como protagonista e
capaz de lutar e conquistar direitos e acesso aos servicos essenciais como
escolas, creches, moradia, saude, torna-se, invariavelmente, refém de
politicas clientelistas e paternalistas.

Muller, em sua tese “Movimentos Sociais e suas relagdes com ofs)
Estado(s) nos 30 anos do Orcamento Participativo de Porto Alegre: a andlise
em duas regides com tradicoes associativas distintas” (2022), investiga a
natureza e o tipo de associativismo praticado nas regides e bairros da cidade.
No trabalho foram estudados movimentos sociais da micro regido Lomba do

Pinheiro e da microrregido Centro Sul, na cidade de Porto Alegre (RS):

Sendo assim, o estudo voltou o olhar para a Regido da Lomba do
Pinheiro, de longa fradicdo associativa, e para a Regido Centro Sul,
de associativismo induzido apds a criacdo do OP. A partir dai, as
andlises empiricas puderam extrair um primeiro dado bastante
pertinente: a Regido Centro Sul contou com um processo ainda mais
aprofundado de desdemocratizacdo do OP (Muller, 2022, p.18).

E importante registrar que ao analisar os movimentos sociais, a pesquisa
fez uso do conceito de “Padroes de Acdo Coletiva”. O autor busca diferenciar
os segmentos comunitdrios de longa tradicdo associativa daquele
associativismo induzido a partir do orcamento participativo e verifica a
intensidade da resisténcia oferecida no processo de desdemocratizacdo do
orcamento participativo na cidade.

Em primeiro lugar, € preciso informar o conceito de Padrées de Acdo
Coletiva utilizado na tese por Mduller. Segundo seus estudos tratam-se de
“processos institucionais democrdticos que consideram os aspectos culturais
da acdo coletiva e suas implicacdes na insercdo dos movimentos sociais em
distintas oportunidades politicas”. A categoria PAC’s ‘“corresponde a
modalidade de acdo predominante no movimento social, em sua dimensdo
organizacional (estrutural), relacional e discursiva (cultural), a qual orienta o
comportamento do ator politico face das instituicdes e ao Estado em geral”
(Carlos, 2012, p. 63).

Como bem destaca Carlos (2012), o padrdo de acdo de um movimento

ndo € homogéneo ou unitdrio, mas internamente complexo e heterogéneo.
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Este conceito tfrabalhado na tese de MUller ajuda a entender a complexidade
dos movimentos sociais e como € possivel, a partir de suas raizes sociais,
culturais, politicas e também territoriais, oferecer resisténcias ao desmonte das
democracias participativas. A tradicdo associativa de uma comunidade €
fator preponderante na sustentacdo de conquistas, bem como diante de
novos desafios.

A pesquisa de Mdlller (2022) apresenta importantes contribuicoes
tedricas quando anadlisa a questdo da democratizacdo e da
desdemocratizacdo do planejamento participativo do orcamento em Porto
Alegre no periodo de 1989 até 2019, ao longo da frajetdria de 30 anos. O autor
salienta os diferentes contextos de democratizacdo e desdemocratizacdo
dos periodos histéricos de seu funcionamento em Porto Alegre. E possivel
perceber que o sucesso desta iniciativa, enquanto politica publica de gestdo,
estd relacionada com a forma ou o desenho institucional que o Estado
assume. Além disso, a forma como o Estado, que executa o planejamento,
estd preparada para enfrentar a questdo da participacdo social e, por fim, o
contexto politico vivido pelo governo e populacdo.

Neste sentido, "é importante perceber que nem sempre hd relacoes
lineares entre os fatores aqui elencados e analisados que sdo cruciais para a
modificacdo dos periodos de funcionamento de uma Instituicdo Participativa
- desenho institucional, capacidade estatal, contexto politico” (Muller, 2022,
p. 65). No caso especifico do OP de Porto Alegre, o processo de
desdemocratizacdo vai se configurando a partir do somatério de
modificagcdes nos trés eixos de andlise, mas de maneira mais enfatica a partir
da mudanca na capacidade estatal guanto aos recursos publicos, e de forma
mais acelerada e profunda, a partir das mudancas no contexto politico da
cidade que ocorrem a partir das eleicoes de 2004 (Muller, 2022, p. 65).

Quanto a diminuicdo da capacidade estatal, a crise financeira do
municipio, a partir de 2001, debilitou o processo participativo ainda na Ultima
gestdo do PT. Apds 16 anos consecutivos de governo, o PT cedeu lugar a uma
nova coalizdo de partidos situados no espectro ideoldgico de centro-direita

(MUller, 2022). No caso do OP de Porto Alegre, a investigacdo indicou dois
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periodos distintfos: primeiramente, um de democratizacdo, denominado
“periodo de criagcdo e consolidacdo”, que se estende de 1989 até 2001, e o
segundo, um de OP desdemocratizado, chamado de “periodo de crise e
limites”, que se inicia em 2002 e segue até 2019, momento em que o OP
completa seus 30 anos de existéncia (Muller, 2022, p. 66).

Diante de uma conjuntura de crise politica ou frente a este contexto
politico, de que maneira diferentes microrregidoes do orcamento participativo
reagirame Esta questdo € fundamental para a pesquisa, levando-se em
consideracdo a natureza associativa de cada uma delas, conforme sustenta
o estudo. Podemos identificar, efetivamente, duas regides da mesma cidade
com uma tradicdo de luta comunitdria por acesso a servicos publicos de
infraestrutura urbana e por diferentes direitos. Historicamente, as associacoes
de moradores e clubes de maes da Lomba do Pinheiro atuaram na regido
com intensidade e forte mobilizacdo de base social, conseguindo engajar nas
marchas e caminhadas, moradores que, confiando em suas liderancas,
ajudaram nas vitérias e nas conquistas pela melhoria ou implantacdo de
servicos como escolas, postos de saude e creches, novas linhas de énibus e
regularizacdo fundidria.

O engajamento dos moradores nas atividades comunitdrias, conferiram
independéncia e autonomia das mobilizacdes, afastando as prdticas de
paternalismo, clientelismo e apadrinhamento politico. Este comportamento
confere fradicdo ao fipo de associativisimo exercido na regido da Lomba do
Pinheiro. Na regido Centro Sul, historicamente, idenfificamos uma baixa
tradicdo associativa, com as entidades apresentando uma baixa densidade
politica e pequeno engajamento popular, marcada por praticas clientelistas.

O estudo afiima que, nesta regido, aconteceu um tipo de
associativismo induzido pelo orcamento participativo, sem fradicdo da
cidadania na reivindicagcdo por direitos na luta comunitdria pelo acesso a
servicos, conforme refere o autor na “Caracterizacdo das regides Lomba do
Pinheiro e Centro Sul”. O foco em duas regides orcamentdrias diferentes, da-
se tendo em vista as trajetérias associativas distintas das regides: 1) a regido

da Lomba do Pinheiro, que conta com um histérico associativismo
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contencioso e de longa data, anterior ao OP e 2) aregido Centro Sul, que de
maneira similar as regides que se encontram mais ao sul da Cidade, com baixa
tradicdo associativa anterior ao OP e que foram por muito tempo, antes da
existéncia do OP, foram dominadas por um nUmero considerdvel de
associacoes de moradores que adotavam praticas clientelistas, tendo a partir
da criacdo e do processo de democratizacdo do OP, experienciado novos
meios de se relacionar com o Estado (Muller, 2022, p. 99).

Portanto, trata-se de um Padrdo de Acdo Coletiva diferente, praticado
pelas duas regides. Na Lomba do Pinheiro, com tradicdo associativa antiga,
inclusive de enfrentamento a ditadura militar, com a confianca dos moradores
e com identidade politica respaldada nas reivindicacdes por direitos, a
comunidade desde hd muito tempo possui possibilidade de desenvolver um
Padrdo de Acdo Coletiva e formas de relacionamento diferenciadas com o
orcamento participativo, quando comparados com regides de menor
tradicdo associativa, ou com associativismo induzido, a partir do surgimento
do orcamento participativo.

Diante das iniciativas de desdemocratizacdo, alteracdes no desenho
institucional que desconstituiram a capacidade estatal de responder
financeiramente as demandas politico-institucionais das entidades no OP e o
contexto politico adverso com a ascensdo eleitoral dos partidos de centro-
direita, a regido da Lomba do Pinheiro apresenta resisténcia maior. Na regido
do Centro-Sul o aprofundamento da desdemocratizacdo € mais profundo,
como anota o autor: "O sério aprofundamento do processo de
desdemocratizacdo se deu sob o novo contexto politico, j&@ nos governos
Fogaca-Fortunati, com a descentralidade do OP na gestdo e com as
mudanc¢as no seu desenho institucional, ou seja, em suas regras” (Muller, 2022,
p. 185).

Concluindo: convergéncias das pesquisas estudadas
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Os estudos bibliograficos realizados consideraram  elementos
importantes da luta social no pais. As mobilizacdes sociais nGo acontecem por
geracdo espontdnea e tdo pouco sdo independentes do local em que
residem os individuos, e sim, sdo fruto de processos educativos na vida politica
e comunitdria. Podemos afirmar, a partir das pesquisas, que a vida em
comunidade, em um determinado territdrio, € um pressuposto da vitalidade
da democracia participativa, gerando aprendizado e modificacdes nas
trajetdrias da cidadania e despertando consciéncias. Portanto, a questdo da
territorialidade compde a geopolitica do orcamento parficipativo,
principalmente no caso de Porto Alegre, quando associa o seu local de
moradia & sua organizacdo social.

Pluralidade politica e democracia participativa também sdo elementos
centrais encontrados em nossos estudos e levantamento bibliogrdfico. Estes
pressupostos ndo estdo desatualizados ou ultrapassados, ao conftrdrio,
necessitam permanentemente serreavivados, ativados e fomentados de uma
geracdo para outra. O ataque as diferencas sociais € econdmicas ndo pode
ser naturalizado. Os adversdrios politicos ndo podem ser identificados e
tratados como inimigos e, assim, desprezados. A convivéncia social entre
diferentes e desiguais deve ser estimulada e fortalecida. As “regras do jogo
democrdtico” devem prevalecer, como insiste Norberto Bobbio. A pluralidade
politica e social também deve estar materializada no orcamento publico.

Podemos dizer que o engajamento politico associativo tem conhecido
transformacdes importantes nos Ultimos anos. A incorporagcdo da internet e
das redes sociais frouxeram uma nova dindmica a participacdo social. Refiro-
me as novas formas e métodos de comunicacdo. Estas tecnologias podem
contribuir para o aprofundamento e radicalidade democrdtica, uma vez que
permitem que as informacdes cheguem a locais mais distantes e sejam
conhecidas por um numero maior de pessoas. Os metodos de intensificacdo
do debate publico, em torno do orcamento, de questdes relacionadas as
receitas, as despesas e aos investimentos publicos, no campo da democracia

participativa, deverdo crescer e atingir um contingente maior da populacdo.
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A constituicdo de uma Rede Brasileira do Orcamento Participativo,
como aponta o levantamento bibliografico demonstra o crescimento da
densidade politica do orcamento participativo como politica publica,
propiciando seu fortalecimento e amadurecimento. Infelizmente o estudo
retrata, também, tentativas governamentais para burlar as regras do jogo, as
regras da convivéncia democrdtica, quando um governante municipal tenta,
por exemplo, estabelecer programas de parceria institucional, utilizando-se de
estruturas governamentais, para atender parcela da populacdo, por fora das
regras estabelecidas no campo do OP, ao largo das instGncias democraticas.

Apesar disto, a pluralidade politica e a longevidade, categorias
constatadas através dos estudos do orcamento participativo, demonstram
que, via seus mecanismos de controle estatal e féruns de decisdo, hd
processos que desautorizam o governante municipal, no seu intuito de reeditar
praticas clientelistas e antidemocrdticas. Desta maneira, vemos a
contribuicdo determinante da participacdo na ampliacdo e democratizacdo
da gestdo estatal. Mais uma vez, também, o estudo mostra a atualizacdo da
politica de participacdo social fiscalizando a gestdo do Estado, no caso da
prefeitura municipal.

Os estudos apontaram a natureza associativa das entidades
comunitdrias. Aquelas comunidades que desenvolveram uma tradicdo de
luta desde muito tempo, que dispdem de um engajamento social e politico
que envolve e integra a sua populacdo. Estas, em todos os momentos de
superacdo na luta contra a caréncia de servicos urbanos e que investiram na
mobilizacdo por melhorias de infraestrutura na regido, serdo um obstdculo
para a desdemocratizacdo do processo de participacdo e de controle do
Estado pelas comunidades. J& as entfidades que tiveram um nivel de
associativismo induzido, para que pudessem acompanhar e decidir sobre
obras e servicos em suas regides, a partir das reunides do orcamento
participativo, oferecer@o pouca ou nenhuma resisténcia ao processo de
desdemocratizacdo das decisdes.

Portanto, as teses estudadas corroboram a perspectiva da vitalidade

dos processos construidos no Orcamento Participativo, sobretudo na cidade
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de Porto Alegre, no periodo dos governos da Frente Popular, anteriormente
referidos. No periodo posterior, os mecanismos do Orcamento Participativo
foram mantidos, com diferentes graus de intensidade, mas manifestando
importantes vivéncias e aprendizados no campo da cidadania e da
democracia.

Cabe, por fim, referir que apenas um dos frabalhos, referentes as 6 teses
produzidas e identificadas no Catdlogo da CAPES, ndo foi realizado na
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Essa constatacdo reafirma a
perspectiva de que o0s processos vividos no Orcamento Parficipativo na
cidade de Porto Alegre, marcaram também a frajetdria académica de

estudos em uma das suas principais Universidades.
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