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RESUMO

No bojo das discussdes sobre inovacdes democraticas, no presente trabalho busca-se apresentar um
panorama geral sobre as experiéncias de Orgcamento Participativo (OP) no Brasil. Sabendo que as
experiéncias de OP ja marcam mais de 30 anos na realidade brasileira, parte-se de um resgate bibliografico
a fim de explorar o acimulo da literatura sobre o tema. Desse modo, de acordo com a bibliografia pode-se
afirmar que apés grande expectativa e efervescéncia pelos OPs, o0 momento atual € de refluxo desse modelo
participativo. As causas de tal refluxo ainda sdo carentes de comprovagBes empiricas, porém de uma visao
institucional, a bibliografia aponta algumas pistas, que partem de certa crise econdmica nos municipios, e
chegam até a setorializagdo orcamentéria. Ja pela 6tica da participacado, a bibliografia aponta como uma das
possiveis causas de “esfriamento” nas experiéncias de OP, a dificuldade na execugdo das propostas
apresentadas através dessa instituicao participativa, uma vez que os resultados sdo demorados e necessitam
de uma participacdo popular perene. Portanto, buscou-se, através de dados de participagdo, explorar quem
sao as pessoas que participam/participaram de OP no Brasil, com intuito de que este perfil possa suscitar
reflexdes sobre a participacao politica em OP.

PALAVRAS-CHAVE: Instituicbes Participativas; Inovacdo Democréatica; Orcamento Participativo;
Participagéo Politica.

1 INTRODUGCAO

Os questionamentos sobre a persisténcia do regime democratico e formas de
participacéo tém sido frequentes em diversos paises nos ultimos anos. No caso brasileiro,
depois de alteracBes recorrentes de regimes de governo no primeiro século desde a
proclamacéo da republica, vivenciamos desde meados dos anos 1980 o mais longo periodo
de funcionamento da democracia.

O inicio dos anods 1990 foi marcado pela profulsdo de modalidades de participacéo
institucionalizada no pais, sendo os conselhos e conferéncias de politicas publicas mais
ampla e recorrentemente estudados até mesmo por sua compulsoriedade em diversas
areas. Por outro lado, o Orcamento Participativo (OP) € uma das instituicbes participativas
mais copiadas mundo afora, mas ainda ndo comptleamente mapeada em temros empiricos,
sendo o perfil de seus participantes uma dessas lacunas de investigacao.

Isto posto, neste paper expomos aspectos tedrico-conceituais e uma analise
descritiva de dados de amostras representativas da populagéo nacional com o objetivo de
caracterizar sociodemograficamente em termos de envolvimento social e politico o perfil de
guem se engajou em experiéncias de OP no Brasil.

2 MATERIAIS E METODOS

A proposta baseou-se inicialmente em pesquisa bibliografica, desenvolvida a partir
de leitura, interpretagdo, sistematizacdo e analise de referenciais tedricos sobre o tema
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(Macedo, 1994; Lima; Mioto, 2007; Pizzani et al, 2012).

Ademais, realizamos andlises descritivas de dados quantitativos, a partir das quais
buscamos identificar aspectos referentes a parcela da populacdo brasileira que declarou
ter participado de reunides de experiéncias de OP, a fim de estabelecer consideragdes
acerca de seu perfil sociodemogréafico e de engajamento social e politico por meio de
frequéncias/recorréncias (Barbetta, 2011).

Para esta segunda etapa, utilizamos dados de pesquisa nacional no ambito do
Projeto Democracia Participativa (PRODEP, 2011), organizada pel Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG), e do Estudo Eleitoral Brasileiro (ESEB, 2018), aplicado no Brasil
sob responsabilidade da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) e vinculado ao
projeto internacional Comparative Study of Electoral Systems (CSES).

3 CONSIDERACOES O ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Considerando a ditadura militar (1964 — 1985) como momento de separacao incisiva
entre Estado e Sociedade, a abertura politica que deu-se na sequéncia, representou um
novo momento para o Brasil. A tdo almejada construcao da democracia, incluiu diferentes
medidas e ac¢les, que acabaram por nublar as fronteiras entre estado e sociedade. Tal
periodo foi marcado também por profundas transformacdes na estrutura socioecondmica e
demogréfica do Brasil. Nesse mesmo sentido, surgiram novos atores sociais e de novas
préticas politico-culturais no contexto de ampliacdo da sociedade civil e da esfera publica.

A unido desses fenbmenos resultou na criagdo de espacos e agcdes com objetivo de
incluir atores diversos e pluralizar a democracia. Entre estas experiéncias, podemos citar
como exemplo os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, as Conferéncias, Audiéncias
Publicas e o Orcamento Participativo. Essas diferentes constru¢cdes foram denominadas
Instituicdes Participativas - IPs e apresentam tipologia extensa e variada em todo o territério
nacional, nas trés esferas de governo.

Desse modo, a participacao institucional € ampla e multifacetada, de modo que “a
diversidade dos experimentos pode ser vista nos niveis de governo em que séo aplicados,
nas areas de politicas publicas e nos contextos politicos e regionais [...]" (Almeida, 2013, p.
12) e que sao diversos 0s conceitos que buscam expressar tal fenbmeno, como de
instituicbes participativas (Avritzer, 2009) ou de controle social (Lichmann, 2011), por
exemplo.

De modo geral, € possivel inferir que a participacao institucional diz respeito ao
conjunto de mecanismos legais, por meio dos quais o Estado promove a interacdo com a
sociedade, a fim de formular politicas publicas e redistribuir bens e servicos, em
atendimento aos direitos sociais previstos na Constituicdo. Segundo Avritzer e Santos
(2003) e Auvritzer (2009), instituicbes participativas promovem o relacionamento entre
Estado e sociedade por meio da operacgao de principios de participacao e de representacéo
de maneira simultdnea, com destaque a dois aspectos.

Primeiramente, saliente-se que ha uma crise de representatividade em curso, na qual
os partidos politicos e sua capacidade de representacao dos interesses dos individuos sao
amplamente questionados em democracias ao redor do mundo, inclusive no Brasil, por
conta da pluralidade de demandas.

Em segundo lugar, e em decorréncia do primeiro ponto, ha a necessidade de
emergéncia de mecanismos de participacdo que equalizem complexidades e a pluralidade
social, de modo que “tais manifestacbes retomam a importancia da participagao ativa do
cidaddo na vida politica, fazendo surgir mediacdes entre Estado e sociedade para além do
momento tradicional do voto” (Almeida, 2013, p. 11), de modo que a democratizacado da
democracia passaria pela complementaridade entre representacéo e participacao (Avritzer;
Santos, 2003).
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Segundo Almeida (2013, p. 11), “esse movimento em diregdo a sociedade civil e a
crescente forga de suas manifestagcdes nao séo privilégios do contexto nacional”’, uma vez
gue ha experiéncias de participacdo institucional, também, em outros paises (Castiglione;
Warren, 2006; Delesposte; Gimenes, 2015; Gimenes, 2015), mas o caso nacional destaca-
se como modelo e exemplo do desenvolvimento de modalidades de participacao
institucional (Gimenes, 2015; 2017).

Para além do controle do Estado, os mecanismos de participacdo institucional
representam, também, espacos para a tomada de decisdes coletivas acerca de politicas
publicas de diferentes areas, e representam uma importante alteracdo democratica: o Brasil
passou, nas duas ultimas décadas do século XX, da condi¢do de pais com baixa propensao
a participacdo associativa a nacao de destaque por conta de mecanismos de participacao
institucional (Avritzer, 2015). Esse é o contexto em que operam instituicdes participativas,
como conselhos, conferéncias, audiéncias publicas e orcamentos participativos (OPS).
Portanto, configurando-se como alvo de grande expectativa por parcelas da sociedade que
viram nestas institui¢cdes, possibilidades de ampliar a democracia, recém reconquistada.

Entre as diferentes instituicbes participativas, destacamos neste trabalho a
experiéncia dos Orcamentos Participativos, por lidarem diretamente com o principal
instrumento de gestdo do Estado moderno, cujo qual sintetiza a regulacao real e legal da
nocao de cidadania (Fedozzi; Lima, 2013).

O Orgamento Participativo (OP) é um instrumento de governo criado com objetivo de
democratizar um dos principais instrumentos de gestdo do Estado moderno, que é o
orcamento publico. Segundo Fedozzi e Lima (2013, p. 2), “o orgamento representa, em
grande parte, como se dao as politicas de producao da renda social (receitas) e de sua
distribuicdo na sociedade (despesas)”.

Dessa forma, o surgimento do Orcamento Participativo, marcado pela experiéncia
de Porto Alegre - RS em 1989, foi rodeado de grande expectativa e certa efervescéncia,
tanto pela sociedade envolvida, como pela bibliografia empenhada em pesquisas acerca
de inovacdes democraticas. Tal movimento otimista que cercou essa experiéncia foi
motivado também pelo momento do pais, onde outras instituicdes participativas surgiram,
incidindo sobre o tecido democratico que se construia.

O Orcamento Participativo € um instrumento que se constitui em caracteristicas
préprias, e ainda que se configure de diferentes formas (a depender do local em que se
apresenta), mantém critérios minimos de execuc¢ao e acompanhamento.

Segundo Fedozzi (no prelo, s. p.):

[...] pelo menos cinco critérios permitem uma definicho minima de Orgamento
Participativo:

1) a vertente orgcamentéaria e/ou financeira (do Estado) é discutida de forma publica
— 0 Orcamento Participativo lida com recursos escassos;

2) o envolvimento social no processo se da no ambito da cidade (ou de uma regido
ou estado), o nivel de bairro ndo é suficiente;

3) o processo tem momentos repetidos por meio de instancias, regras e critérios de
participagdo e de escolha de prioridades or¢camentdrias; um encontro ou um
referendo sobre questBes financeiras ndo sdo exemplos de um Orgcamento
Participativo;

4) o processo inclui alguma forma de deliberacdo publica, no ambito de encontros
especificos ou féruns; a abertura aos cidadaos das reunifes dos corpos
administrativos ou politicos ndo é um Orgcamento Participativo;

5) a prestacdo de contas sobre as decisfes adotadas é essencial.

Dessa forma, é possivel notar que o OP surge como uma via de incremento da
democracia. Nesse sentido, Ursula Pires (2020) destaca a possibilidade de aprendizado
continuo da pratica democratica por meio do OP.
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Cientes da poténcia guardada junto a pratica do OP, pretendemos com este trabalho
destacar os principais achados da bibliografia sobre o tema, compreendendo os fenbmenos
de criacdo e de aparente reducao das experiéncias de Or¢camento Participativo no Brasil.
Para tanto, apresentamos, para além deste item introdutorio, o item de Materiais e Métodos,
onde destacamos a metodologia utilizada no trabalho; em sequéncia, os Resultados e
Discusséo, apontando os achados do trabalho; e, por fim, a Conclusdo, onde buscamos
apresentar brevemente as consideracgdes finais do trabalho.

A primeira experiéncia de Orgamento Participativo (OP) data de 1989 e foi
implementada pelo governo denominado Frente Popular (PT e Partido Comunista Brasileiro
— PCB), em Porto Alegre (RS), quando a prefeitura instituiu um mecanismo institucional
municipal para discussdo sobre um percentual especifico do orcamento publico por meio
do envolvimento direto da populacéo, o que elevou a transparéncia no processo deliberativo
sobre demandas e interesses sociais (Roméao, 2010).

Fedozzi e Lima (2013), destacam cinco variaveis que contribuiram para a criacdo do
OP, sendo elas:

1) a decidida vontade politica dos novos governantes para democratizar a gestéo
publica; 2) a existéncia prévia de um tecido associativo critico, condi¢ao
fundamental que exerceu a necessaria pressao “de fora para dentro do Estado”; 3)
a efetividade das decisées compartiihadas, consignando credibilidade a
participacdo; 4) a eficicia na gestdo politico-administrativa das demandas em geral;
5) a governabilidade financeira para atender as demandas e possibilitar um ciclo
virtuoso da “participagdo-decisdo-execucdo-participagao” (Fedozzi, 1997).
(Fedozzi; Lima, 2013)

Segundo Gimenes (2017), o OP passou por expressiva expansao no Brasil, ao longo
da década de 90, e sofreu retragcdo nos anos 2000, em decorréncia, principalmente, de
mudancas entre prefeitos de diferentes partidos, coligacées e ideologias. Dados apontam
gue entre 1993 e 1996 o numero de municipios com OP no Brasil subiu para 30, ja entre
1997-2000 chegou-se a 140 casos, e entre 2001-2004 atingiu-se 0 numero de 261 casos.
Pesquisas mais recentes buscaram mapear a situacdo dos OPs pelos municipios, mas
encontraram grandes dificuldades de obtencdo de dados, desse modo a pesquisa mais
recente foi realizada pela Rede Brasileira de Orgamentos Participativos (RBOP), em 2012
e apontou o numero de 355 casos (RBOP, 2012). Ainda assim, apenas cerca de 3% da
populacéo ja se envolveu nessa modalidade institucional (PRODEP, 2011).

Os OPs assumem diferentes desenhos institucionais nos municipios onde
funcionam, conforme observado em estudo de Borba e Lichmann (2007). Dentre tais
caracteristicas, a maneira como as reunifes se desenvolvem podem se desdobrar entre
discussbOes abertas a toda a populagdo ou com etapas diferenciadas, nas quais a
participacdo seria global no inicio e por meio de representantes (delegados ou
conselheiros), posteriormente (Roméo, 2010).

E digno de nota que a experiéncia do OP de Porto Alegre foi selecionada como uma
das 40 melhores experiéncias de gestéo local para a conferéncia Habitat Il em 1995. Tal
visibilidade mundial fez com que experiéncias de OP se expandissem para além do Brasil,
inicialmente pela América do Sul e Central, e, posteriormente, se espalhando por diversos
locais do globo. Desse modo o OP consagrou-se como modalidade de participacao
institucional mais replicada em outros paises, sendo que, em 2016, havia registros de mais
de 1500 experiéncias em paises da América Latina, Europa, Africa, Asia e Oceania
(GIMENES, 2015). Nesta seara, a bibliografia aponta que as experiéncias internacionais de
OPs expuseram diferentes objetivos e resultados, moldando-se as diferentes realidades e
contextos.

Dentre os pontos positivos dessa experiéncia institucional, destacam-se: [1] o
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desenho pode favorecer a participagcdo em comunidades e em horarios nos quais a classe
trabalhadora possa participar; [2] a populacdo tem condigcdes de dialogar com o poder
publico municipal sobre suas necessidades e interesses; e [3] como o foco € a distribuicao
de recursos financeiros, o0 municipio tem como mapear 0 quanto cada politica publica esta
deficitaria em cada bairro ou regido.

Em contrapartida, o OP € suscetivel a alternancia entre governos, o que determinou
sua descontinuidade em muitos municipios brasileiros. Além disso, h4a, também, o baixo
percentual disponibilizado para discussdo publica (em muito por conta da determinagéo
legal de destinacdo da receita municipal para educacédo, saude e folha de pagamento), a
barreira da linguagem técnica utilizada nas assembleias e a dificuldade da populagdo em
visualizar resultados efetivos, uma vez que as deliberacbes perpassam caminhos
burocraticos que ndo permitem a realizagéo imediata daquilo que for demandado e definido
como prioridade nas assembleias. Estas sdo algumas possibilidades para o atual momento
dos OPs, que a bibliografia aponta como de declinio (Peres, 2020).

Ainda sobre o OP, uma inovacdo tem ampliado esse mecanismo de participacao
institucional para a esfera virtual. Segundo Sampaio, Maia e Marques (2010), a versao
digital denominada e-OP contribui para a democratizacdo por meio do desenvolvimento
digital, com reducgéo de dispéndio de tempo e de recursos financeiros envolvidos nessa
forma de participacao.

Em termos analiticos, csabe inicialmente destacar que sdo poucos os dados
disponiveis sobre quem participa de experiéncias de OP, uma vez que nao ha perguntas
recorrentes sobre tal envolvimento em pesquisas nacionais com amostras representativas
pelo fato de que néo existe obrigatoriedade de OPs nos municipios. Isto posto, justifica-se
0 uso de comparacdo dos dados que seguem expostos nas tabelas 1 e 2 por serem 0s
unicos disponiveis publicamente para amostras representativas da populacao nacional. Um
ponto importante sobre tais dados é que se referem a dois periodos distintos de conjuntura
politica com relacdo a participacdo: em 2011 ainda vivia-se no pais uma expansao do
incentivo ao engajamento politico, ao passo que em 2018 havia certo retrocesso
democratico, ainda que marcado pela expanséo da participacdo conservadora de grupos
de direita.

Em se tratando dos dados, a pesquisa do PRODEP identificou que apenas 3% dos
brasileiros participavam de reuniées do OP em 2011, o que pouco se alterou até a coleta
de dados do ESEB de 2018, que identificou 4% de respostas positivas a questdo sobre
envolvimento de experiéncias de OP. A caracterizacdo desses conjuntos especificos de
brasileiros seguem nas tabelas 1 e 2.

Tabela 1. Caracteristicas sociodemogréficas de quem participou do Orcamento Participativo

2011 2018
Caracteristica Categorias de classificacdo (%) (%)
Sexo Masculino 57 58
Feminino 43 42
Raca/etnia Branco 55 28
N&o branco 45 72
Classificagéo etaria Jovem 28 14
Adulto 60 66
Idoso 12 20
Escolaridade Até Ensino Fundamental incompleto 21 33
Ensino Fund. completo até Ensino Médio completo 52 38
Ensino Superior incompleto ou mais 27 29
Faixa de renda familiar | Até 2 salarios minimos 30 48
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Mais de 2 até 5 salarios minimos 30 34
Mais de 5 salarios minimos 40 18
Beneficiario de programa de transferéncia de renda 10 32

Fontes: PRODEP (2011) e ESEB (2018).

Iniciemos pelas caracteristicas sociodemograficas dos brasileiros que declararam ter
participado de reunides de OP em 2011 e 2018. Primeiro, identifica-se a predominancia da
participacdo de homens, o que reflete a disparidade no acesso a politica entre homens e
mulheres e € indicio de que a desigualdade entre 0s géneros que € recorrentemente
verificada na literatura sobre participacao se repete no OP.

Para todas as demais caracteristicas sociodemogréficas identificamos alteragdes no
periodo: houve expansdo da participacdo de cidaddos ndo brancos (negros, pardos,
indigenas ou amarelas) e retracao dos brancos; verifica-se sinais de reducéo do interesse
da juventude em participar de OP e aumento do envolvido de pessoas idosas; a despeito
da concebtracdo do perfil de pessoas com escolarizacdo mediana em 2011, em 2018
constatou-se maior heterogeneidade entre os envolvidos; a populacdo com menores faixas
de renda familiar mensal e também aqueles que eram beneficiarios de programas de
transferéncia de renda passaram a se envolver mais nas reunides de OP. Assim, temos
gue — a excecdo do sexo — a participacdo no OP se tornou mais plural se compararmos
2011 e 2018.

Com relagéo ao engajamento social e politico, antes de discorrermos sobre os dados
cabe ressaltar que muitas modalidades foram incluidas em apenas uma das duas
pesquisas, o que demonstra tanto a existéncia de intersses especificos dos projetos quanto
a relevancia de considerar cada modalidade no periodo de tempo em que a pesquisa foi

aplicada.
Tabela 2. Engajamento social e politico de quem participou do Orcamento
Participativo
Modalidade 2011 (%) | 2018 (%)

Associacdes comunitarias ou de bairros 64 60
Associacdes ou grupos religiosos 48 71
Associacdes beneficentes 40 -

Associacdes esportivas ou recreativas 39 -

Associacdes profissionais 36 -

Associacles escolares ou de pais e mestres 27 46
Associacdes de cultura - 41
Associacdes meio ambiente - 41
Associacdes em defesa de direitos de grupos minorizados - 35
AssociacOes em defesa de direitos dos consumidores - 30
Organizacdes do Terceiro Setor 27 44
Partidos politicos 28 23
Sindicatos 19 30
Conselhos de politicas publicas 9 63
Conselhos Comunitarios de Seguranca - 35
Conselhos tutelares - 26
Associacdes escolares, grupos ou unido estudantil - 24

Fontes: PRODEP (2011) e ESEB (2018).

Acerca dos dados expostos na tabela 2, destaca-se a importancia das associacdes
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comunitarias ou de bairros nos OPs, que em muitos municipios sdo iniciados por reunides
em zonas ou conjuntos de bairros, o que persistiu nos dois anos analisados.

Para 2011, o associativismo demonstrou especialmente a importancia da igreja, mas
também de associacdes beneficentes e o impacto de grupos esportivos ou recreativos, que
muitas vezes tém relacdo direta com associa¢des comunitarias. Em menos medida, havia
engajamento moderado de pessoas que também atuavam em associacdes profissionais e
escolares, em organizacdes da sociedade civil ou Terceiro Setor e em partidos politicos.
Por outro lado, era baixo o envolvimento de sindicalizados e menor ainda o percentual
daqueles que participavam de reunides de OPs e de algum conselho de politicas publicas.

Quando analisamos os dados referentes a 2018, tem-se a ampliacdo do impacto de
grupos religiosos sobre a participacdo em OPs, mas o destaque referente a maior variagao
de frequéncia refere-se aos conselhos, uma vez que quase 2/3 dos envolvidos em reunides
de OP em 2018 também participavam de reunides de conselhos. Os percentuais
demonstram engajamento moderado de quem participava do OP também em associacdes
escolares, de cultura, de defesa do meio ambiente e de direitos de grupos minorizados
(mulheres e populagdo LGBTI+ especialmente) e dos consumidores, de Conselhos
Comunitarios de Seguranca e ainda aumento do envolvimento de quem atua no Terceiro
Setor e em sindicatos. No entanto, reduziu-se a frequéncia de envolvimento de quem
participa de partidos politcos, que tornou-se mais baixa, assim como era pequeno o0 nimero
daqueles que participava do OP e de conselhos tutelares e de associacdes estudantis.

Em geral, os resultados da tabela 2 demonstram maior envolvimento de brasileiros
gue participaram de reunibes do OP também em outras modalidades de engajamento se
comparadas as pesquisas de 2011 e 2018, o que remete a perspectiva tedrica de que
poderia ser indicio de conformacdo de repertorios de acdo politica mobilizados pelos
individuos conforme distintas demandas e percepcdes sobre veiculos/mecanismos
passiveis de utilizagdo para encaminhamento de pautas e cobrancas por atuacao do Estado
(Barnes; Kaase, 1979).

4 CONCLUSOES

O guadro tedrico sobre OPs no Brasil tem duas distintas perspectivas em curso: uma
focada em sua pratica como mecanismo relevante ao desenvolvimento democratico e outra
gue busca analisar os refluxos de sua persisténcia nas municipalidades.

Os dados analisados neste paper demonstram, por um lado, expansao do perfil de
guem participa de experiéncias de OP, ja que comparando dados de 2011 e 2018 tem-se
maior presenca de grupos monorizados — etnico-racialmente e em termos de renda — e
heterogeneidade para aspectos que conformam vis6es de mundo e trajetorias — faixa etaria
e escolaridade.

Ademais, o maior engajamento multiplo de cidaddos em OPs e outras formas de
participagéo social e politica pode ser positivo ao desenvolvimento democratico, caso esse
envolvimento esteja atrelado a defesa do regime e sua pluralidade.
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