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RESUMO

Este trabalho apresenta uma pesquisa sobre agegéio cidada na elaboracédo orcamentari
para o desenvolvimento local municipal, com trar@peia eaccountability,com parceria
entre 0 governo e a populacdo na priorizacdo dessaglades locais, consonante com ¢
processo democratico e embasado na Constituicaerdted na Reforma Gerencial do
Estado. A metodologia - pesquisa exploratoria ematizada, levantamento bibliogréfico e
entrevistas informais - trata da evolucdo do nowoleto de gestdo, destacando o municipi@
de Santo André - SP. Os resultados demonstrammbera os conflitos naturais da quebral
do paradigma existam, o orcamento participativardmn para a democracia, atendimento
das demandas sociais e satisfacao popular, Apssarak problemas decorrentes da tradica
do poder administrativo em detrimento do podertigoli da resisténcia dos dirigentes
governamentais da importancia da participacdo kecida dificuldade dos cidaddos em
assumir um novo papel de direitos e deveres aineleisam ser resolvidos. Abandonar a
espera das solucdes por parte dos dirigentes enagsm novo papel na arena democratica
nacional permite a quebra da dominacéo discutittes pensadores da Escola de Frankfurt.
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INTRODUCAO

Nas sociedades modernas, a democracia é base giamdas relacdes, sendo
exigido o fortalecimento do processo democréatiom destaque para as relagdes entre o
Estado e cidadao. No Brasil, 0 amplo movimentoadagpiie resultou no fim do Governo
Militar e nas eleicbes diretas nos anos 80, trapmsigo diversas mudancas sociais e
politicas, destacando-se a busca da efetiva geati@&o na gestao publica.

A interdependéncia entre o Estado e o cidadéo iétaqhe por Bobbio (1987, apud
JACOBI, 2000) como uma decorréncia do processo deitico, viabilizando um novo
sistema social no qual o Estado permeia a socieglaga permeia o Estado, em “dois
momentos necessarios, separados, mas contigudisitodis mas interdependentes do
sistema social em sua complexidade e em sua ag#&ulinterna” (BOBBIO, 1987 apud
JACOBI, 2000, p.13).

Este artigo apresenta o resultado de pesquisaae@mpirica, sobre os efeitos da
adocao do Orcamento Participativo (OP) em um dasicipios da Regido Metropolitana
de Séo Paulo — SP (RMSP), identificando a relegadai participacdo cidada, em dois
momentos distintos: a adoc¢éao inicial de tal insento e sua retomada apoés cinco anos de
descontinuidade. O foco principal é avaliar a efettapacidade daccountability do
governo perante o cidadao, considerando que entboha sido uma grande evolucao
social no pais, ainda persistem dificuldades tdmmocraticas que permeiam 0 processo e
impedem sua participacdo plena nas decisdes psibkcaconsequentemente, mascaram,
em alguns momentos, a necessaria transparéncidandn o exercicio da efetiva

cidadania participativa.

CONTEXTUALIZACAO E FUNDAMENTACAO TEORICA

Embora alguns autores afirmem que no Brasil a bdadsansparéncia tenha sido
decorrente da “Sociedade da Informacé&o” surgidgl@aalizacdo, o grande impulso para a
transparéncia no pais inicia-se com a Constitukgaeral (CF) de 1988, que estabelece
em seu artigo 5°, inciso XXXIII, que todos tém oetto de receber dos 6rgaos publicos
informacgdes de seu interesse particular, ou deesge coletivo ou geral, a serem prestados
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade (LR, TEIXEIRA e PRADO, 2008).
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Além disso, a CF garante o amplo direito para @dad brasileiro do controle
social e participacdo nas decisbes da esfera puble medida em que "todo o poder
emana do povo, que o0 exerce por meio de represestaleitos ou diretamente" (art. 1°).
Com mais de 50 dispositivos constitucionais abmadgea participagdo popular na gestao
publica. Especificamente o seu artigo 29, incisbd¢fine a “cooperacdo das associacoes
representativas no planejamento municipal” (LIMA1Q).

Estudo amplo sobre o modelo de OP brasileiro @ddizpor LUCHMANN
(2014) indica um conjunto basico de elementos gaeauma experiéncia seja considerada
como Orcamento Participativo:

1. Discusséo da dimensao financeira e/ou orcamentaria;

2.  Envolvimento de pelo menos um distrito descentadliz com 0Orgao
representativo eleito e algum grau de poder def@méncia na gestao publica;

3. Processo recorrente/continuado de discusséo;

4. Existéncia de formas de deliberacdo publica em rerm®/féruns
especificos;

5. Prestagdo de contas dos resultados.

Sintomer e colaboradores (2012; apud LUCHMANN, 204gontam cerca de
1.000 experiéncias ho mundo, que permitiram elahora tipologia de OPs, segundo sua
origem, organizacdo, carater da deliberacdo (cowsubu decisoria), e dimensdes da
participacdo (individual ou coletiva). Essa cldasaifdo gerou a identificacdo dos seguintes
tipos de OPs: democracia participativa, democratea proximidade, modernizacao
participativa, participagdo de multiplos atores, setwolvimento comunitario e
neocorporativismo.

Zucolotto (2014a) sintetizou as dimensdes potemnciaitransparéncia, a partir da
andlise da classificacdo de organismos internaisiqi@rganizacdo das Nac¢des Unidas,
International Budget Partnership Fundo Monetario Nacional), organizando-os aimpart

dos diferentes tipos de processos executados naiattatao publica:
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Dimenséo Definicao O que analisar
Evidenciacdo de todas as informagiieRelatonos, _pre-orcamentarios, prppos~ta
2 .orcamentaria do Executivo, orcamento cidadéo,
orcamentarias relevantes de manei .
orcamento aprovado, relatérios de

Fiscal sistematica e tempestiva e que permita
ao cidaddo \visualiza-las e faze
inferéncias a partir das mesmas.

acompanhamento da execucdo orcamentgria,
relatorios intermediarios e de fim de ano
(balango orgamentario) e relatérios de auditgria.
. o . | Balango patrimonial, balanco financeiro,
Evidenciacdo de todas as informac® ~ O : o
; Y i . demonstragbes (variacdes patrimoniais, fluxos
patrimoniais e financeiras, de mane : ~ PR
. o . | de caixa, mutacbes do patrimdnio liquidp),
sistematica e tempestiva e que permita . ~ S iy .
. ~ . . . 1 divulgacdo das principais politicas contabeis do
ao cidaddo, além de Vvisualiz-las S N ~
. . ~ _l'ente, notas explicativas as demonstragdes
avaliar as capacidades econémic . o, ) ~
. . ) X contabeis e quadros auxiliares (ex.: relacaq de
financeira e patrimonial dos entes. o
bens de valor histérico.
Organograma do Estado (Executivo,
Legislativo e Judiciario) com definicao de
cargos, funcdes, responsabilidades e formas de
Evidenciacdo de todas as informacdecontato dos 6rgdos e seus respectivos chefes.
sobre a organizagao do Estado, cargddnformag8es sobre o nimero de servidores |[dos
responsabilidades e normas e relatéripiérgdos segregados por cargos eleitos,
nomeados, concursados. Disponibilidade | de
acesso as legislagdes, normas, atas e relatorios
de governo. Fluxograma de processos.
Horérios de funcionamento, especialidades |[dos
estabelecimentos de saulde, existéncia| de
mecanismos de participacdo e acompanhamento
de audiéncias publicas, existéncia de foruns,
Existéncia  de mecanismos dexisténcia de espacos para as associacbes sem
Social (civica) | informacdo e atencdo ao cidadao| finalidade de lucros divulgarem sups
compromisso com a cidadania. informacdes, existéncia de informacdes sqgbre
conselhos, sua organizacdo, funcgo,
responsaveis e responsabilidades, metas,
avaliacdo de desempenho e formas |de
participaco.
Editais de contratacdo de obras, materiais e
servicos, bem como mapas e plantas quando se
Divulgacdo de informacGes sobre | tratar de obras, 6rgdo e servidor responsavel
contratacdo de obras, materiais | pelo processo de compra, atas com | 0s
Do processqg servicos por parte dos governos, bgresultados dos processos, recursos impetrados

O = X

Contabil

Institucional ou
organizacional

licitatorio como informacdes sobre o fluxo desspelos concorrentes, resultados dos recursos,
processo, valores, concorrentes | vencedor do processo, lista de vencedores de
resultados. processos de licitacdo nos ultimos exercicjos,

lista de recursos impetrados, cronogragma
revisado de execuc¢do quando se tratar de obras.
: ~ ~ .| AtribuicBes de responsabilidades nos contratos,
Divulgacdo dos contratos, convénios . : ~
. convénios, termos de parceria e de cooperdcao,
termos de parceria e de cooperagi

Dos contratos &

convénios . *as medidas de avaliacdo de desempenhd, os
estabelecidos por um governo. . .
prazos e as cldusulas de penalidades.
e Avaliacdo de uma ou mais dimensQ@e?; o . . ~ .
Midiatica Itens ja descritos em cada dimens&do em péginas

da transparéncia descritas em me

| eletrénico de acesso publico.
Quadro 1: Perspectivas da transparéncia.
Fonte: Adaptado de Zuccolotto (2014)

(eletrbnica) da WEB de cada Estado.
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Dentre 0s mecanismos propostos no pais, o ciclnwgtario estabelecido pela
Lei Magna de 1988, estruturado em torno de progsaprajetos e atividades vinculadas a
existéncia de recursos para sua execucao, visataogeresente e futura. Para Burkhead
(1971), o orcamento € um “instrumento de contr@makratico sobre o Executivo”, de
forma a impedir a criagdo arbitraria de impostamfGrme pontuado por Grateron (1999,
p. 3) a corrupcdo é um dos principais problemaadmainistracdo publica contemporanea,
e esta geralmente relacionada a falta de contdadquado sobre uma determinada gestao,
tendo como consequéncia o uso indevido dos recpestencentes ao Estado em beneficio
préprio ou de terceiros.

O quadro a seguir ilustra o funcionamento do pEmento, execugcao e controle
dos recursos orcamentarios e financeiros, conftegislacéo e procedimentos vigentes no
Brasil. Nele, pode-se observar que as regras rasiestabeleceram um processo claro de

gestdo do erario, que permite a transparéncia set@para a participacdo cidada.

Extra-Orcamentarias +| @) Lancamento |
Orcamentarias Depbsitos - \' 4
Correntes Rl el = -
Leid320//64 Tributira = — | @ Arecadacao
Contribuictes nscrig&o da Divida Ativa ) {caixa e bancos)
S e Rec. Inst. Financeiras/ comerciais/
NBCASP Agropecuaria mdustnais(antes_ do rec_eb. Fin) v
| nclustrial Wariagdo Cambial positiva (divida) ‘fﬁ;’ Recolhimento
LRF Servigos “{unidade de caixa)
o Transferéncias correntes
Qutras - =
& i &) classificags
De Capital = = . Hiassiicacao
¢ b At o Créditos Adicionais | v
(=] Alienacédo de bens Suplermentares = = 5 %
PPA o a Amortizacdes de emprestimos Especiais t@_,ﬂ Destinagao
\%-‘ o Transferéncias de capital Extraordinérios (fonte de recursos)
Qutras
LDO e
uo
(7]
=
Loa || 5 =
= rgamentarias Extra-Orgamentarias
a . ¢ "
T Corrente ou de Capital Devalugéo de depositos o = Orgamentario
Pessoal & Encargos Sociais Aurnenta de ativo financeiro o - -
Classificagao Funcional Eg Juros e Encargos da Divida Recolhimento de consignagties g ﬁ Flna.ncelr_o
Programtica Br g- g egesas. Chnsaies < £ Patrimonial
H W Inversies Financeiras = = O Custos
Fun?ao @ Armorizacio da Divida } (€) Empenho ‘ ©» o Com pensagao
(] Reserva do RPPS
2 Reserva de Contingéncia =
Subfungéo _J_q_ | E Liquidagao |
it h 4
Programa - Bl
9 @Unescentralizagﬁes de |Tﬁﬁj il ECLL
Subprograma - créditos or¢amentarios
- v Balanco Balancgo
- s TE’  Programacao e - :
Projeto | Atividade orgamentaria e financeira Orcamentario Patrimonial
| I v Demonstracao
@@my  Fixagdo @ Licitagdo = Balanco das Variagoes
gt Ly e o -
. E Financeiro Patrimoniais

Figura 1: Funcionamento do planejamento, execucéo eatertos recursos orcamentarios e financeiros.
Fonte: elaboracgéo propria
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Alinhado com os principios da democracia, a promagd controle social e a
emancipacao do sujeito, a proposta de implementdg&drcamento Participativo (OP) é
um mecanismo governamental que permite aos cidadfioenciar ou decidir sobre os
orcamentos publicos - geralmente sobre o orcameéatonvestimentos de prefeituras
municipais - por meio de processos da participggdocomunidade e costumam contar com
assembleias abertas e periddicas e etapas de agidireta com o governo. Percebe-se,
entdo, que o crescimento da adesao ao OP se egplitanomento politico e econémico
particular que a década de 1990 trouxe a realithedsileira, na transicdo iniciada na
década anterior, que fez vir a tona uma série téidedes estruturais e institucionais que
colocaram a necessidade de reformas e revigoramelitico.

A literatura defineaccountability(responsabilizagdo na prestacao de contas) como
sendo a disponibilizacéo de informacdes transpasetempestivas e relevantes acerca da
gestdo publica e da alocacdo dos recursos puliooparte dos governantes (SILVA,
2009, p. 341). Segundo Slomski (2005), os desafidgicos atuais consistem em criar
mecanismos capazes de ampliar o atendimento daandasisociais, a transparéncia e a
accountability reduzindo os conflitos entre o poder publico soaiedade. Dentre 0s
instrumentos que este autap(cit) considera efetivos, encontram-se o Plano Dirdtor
Municipio, o Programa de Governo, o Plano Pluriar(®#d®A), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei do Or¢camento AnualA).O

E senso comum quea@countabilityé um atributo da sociedade civil, como forma
de fiscalizar, por meio dos mecanismos de parépaopular, independente dos poderes

publicos, em periodos eleitorais e ao longo do m@tandle seus representantgs]

accountability diz respeito a sensibilidade dasoaidades publicas em relacdo ao que os cidaddosaran
a existéncia de mecanismos institucionais efetigos, permitam chama-los a fala quando ndo cumprirem
suas responsabilidades basicdASAMOUNIER, 1997)

Para Zucolotto (2014a), ao analisar os fatoresdgberminam a transparéncia do
ciclo orcamentéario nos estados subnacionais birasijeselecionou a visdo de Arantes e
colaboradores (2010), sobre as condicdes e insttiasiepara cada forma dea
accountabilitydemocrética, no qual se destaca o orcamento ipatti® como um dos

mecanismos de controle social:
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Formas

Instrumentos politicos-institucionais

Precondicoes

Processo eleitora

Sistema eleitoral e partidario.

Debates e formas de disseminagéo
informacao.

Regras de financiamento de campanha.
Justica eleitoral.

da

Direitos politicos basicos
de associacdo, de votar| e
ser votado.

Pluralismo de ideia
(crencas ideoldgicas |e
religiosas).
Liberdade de imprensa e de
se obter diversidade de

2

informacgoes.

e Transparéncia 2!
fidedignidade das
informacdes publicas.

« Controle parlamentar (controle muatye Burocracia regida pelp

" Quadro 2: Condigdes e instrumentos paracgountabilitydemocratica.

equivalentes.
Mecanismos de restricdo orcamentaria.

Defesa de direitos intergeracionais.

Fonte: Arantes et al (2010), apud Zucolotto (2014a)
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entre os poderes, CPl's, arguicdo| e principio do mérita
aprovacdo de altos dirigentes publicps, (meritocracia).
fiscalizacdo orcamentéaria e do desempenho .. . L
dos d6rgdos de governo, audiéncjas Pr_edomm'o do impeério da
publicas, etc.) lei.
« Controle judicial (controle dae Independéncia das
constitucionalid;’:\de ((jjas leis e dos afos instituicBes de justica.
Controle normativos pelo Judiciario, acdes ciyis C A o
institucional publicas epmedidas extrajugiciais 40 EXIsthCIa de CO.ndI(;OES
durante o Ministério Publico, etc.) sociais e culturais que
mandato « Controle administrativo procedimental ~ €stimulem a participacéo da
(Tribunal de Contas e/ou auditoria sociedade civii e dos
financeira). cidaddos individualmente,
e Controle do (jesempenho dos programas valorizando o controle
governamentais. .
» Controle social (conselhos de usuarios|de S(?Clal sobre o poder
servicos publicos, plebiscito, orcamento  PUblico.
participativo, midia ativa e independente, Criacdo de instancias que
etc.) busquem 0 maiofr
compartilhamento possivel
das decisdes
(“consensualismao”).
e Garantia de direitos basicos pela
constituicdo (clausulas pétreas).
e Seguranca contratual individual e coletiva. )
. Limitacio legal do poder dgs® Sistema de checks and
Regras estatais administradores publicos. balances com separacéo |e
intertemporais |« Acesso prioritario aos carggs  controle mutuo entre
administrativos ~ por  concursos  Qu

poderes.
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Além daaccountability,outros avan¢cos como o orgamento participativo (@)
promovido a governanca democratica e a participagéa@l no Brasil e em outros paises,
em especial 0os que passaram por processos redern(tesdemocratizacdo. Desde a década
de 80, muitas prefeituras passaram a adotar ecipagéo popular, como por exemplo,
Saint-Denis (Franca), Rosario (Argentina), MontévidUruguai), Barcelona (Espanha),
Toronto (Canada), Bruxelas (Bélgica) e, no Brdpitinga (MG), Belém (PA), Aracaju
(SE), Blumenau (SC), Recife (PE), Olinda (PE), Belrizonte (MG), e Mundo Novo
(MS). Entre 1997 e 2000 havia no Estado de SamPAimunicipios que adotaram o OP,
dentre eles: Americana, Atibaia, Bauru, Bernardigo Campos, Cacapava, Catanduva,
Franca, Guarulhos, Itapecerica da Serra, Jabotjchzua, Mogi Mirim, Santos, S&o
Carlos e Santo André (SP), objeto desta investmgaca

A emancipacdo, elemento fundamental da cidadaniapantada, na Teoria
Critica, como uma decorréncia da democracia. Pabeethas, o orcamento participativo é
um mecanismo efetivo para criar novas relacdesisogipoliticas, combatendo a exclusédo
social e fortalecendo a coletividade, alinhandaseesperado papel politico, social e
cidaddo. Nao obstante, exige a capacidade de marmgepulacdo politicamente ativa de
forma ampla nas discussdes publicas, além do estmpatureza orgamentaria, tornando
as tecnologias de comunicacgao e informacao efemaxsanismos para aumentar 0 acesso
a informacdo, garantir a transparéncia, o contsdeial e a deliberacdo publica.
(SANCHEZ, 2002).

Segundo Habermas, a sociedade civil tem granden@atede influéncia no
sistema politico. No entanto, para Sorj (2004, aBRAY, 2006) a sociedade civil é de
dificil identificagdo, na pratica, opinido corrobdea por diversos outros autores; alguns
avaliam que as entidades sociais acabaram poragsyédrca dos movimentos civicos ou
sociais e outras formas ndo organizadas de comnpemta e comunicacdo, coOmo 0S
protestos; outros consideram nefasto o uso quetisigs politicos e governos fazem da
“sociedade civil” em razdo do vacuo ideoldgico eahque os caracteriza.

Segundo Habermas (1997), a politica deliberatiyeendde da institucionalizacao
dos processos e pressupostos organizacionaisdariama rede institucional entre as
esferas publicas, possibilitando articulagcbes dsseas, processo no qual a razdo prética é
transferida do escopo dos direitos humanos uniigeosada ética de uma comunidade para
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um ambiente de discurso e argumentacdo, cujo abmtetonduz a uma ordem
insubstituivel de socializacdo comunicativa.

Atualmente, a transparéncia midiatica identificgada Zuccolotto (2014) ainda
carece de aprimoramento para que possa efetivaro@msétuir-se em um instrumento de
accountability Além da linguagem e formato de informacdo alémcdpacidade de
compreensao pelo cidaddo comum, estudos sobr@raeddo disponibilizada nos sitios
da Internet por governos dos trés niveis — munlicgsadual e federal - tém demonstrado
que, embora os avancos percebidos em direcao aaimn gnau deaccountability ou seja,
“que os gestores publicos prestem contas de s@&s,agando publicidade as decisfes e
acbes governamentais que interessem a coletividaileia persiste, de forma geral, o
carater de “manutencdo do patrimonialismo e da desw@ delegativa na sociedade
brasileira” (AKUTSU e PINHO, 2002).

Os modelos normativos da democracia, segundo E20@8), a luz da obra de

Habermas (2002), apresentam as caracteristicasfichaas no quadro a seguir (figura 1):

Modelo Liberal Modelo Republicano Modelo da Politica
Deliberativa

Papel do Aparato da Estimulador de uma Estado de direito\poder

Estado Administracao Comunidade Etica administrativamente

Publica aplicavel

Papel da Sociedade Base social autbnoma Sociedade civil como
Sociedade Econdmica (sociedade civil) que || fonte da opinido publica
independa do Estado ey ndo institucionalizada

do Mercado {esfera publica)

Papel da agao || Arranjo de interessesfl Auto-entendimento Procedimentos
politica ético democraticos racionais e

comunicativos.

Papel do Possuidor de direitos Possui direitos de Rede de formacg3o da
cidadao individuais perante o || cidadania, participacdo Jj vontade politica informal.
Estado e os outros e comunicacao —
individuos — direitos direitos positivas
negativos (subjetivos || (participagdo em uma

e por forca de lei). praxis comum).

Figura 1. Caracteristicas dos Modelos Normativos da Denatecra
Fonte: Beras (2008)
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Habermas (1996) defende a necessidade de se ammrvardadeira soberania
popular e através de seu modelo deliberativo expliemo o poder comunicativo se
relaciona com o administrativo. Contudo, o “filés@fao vislumbra uma participacdo mais
efetiva desta ou mesmo experimentos democraticesregdesenhem as relacbes entre
Estados e cidadaos” (MENDONCA, 2013, p. 55).

Deste modo, fica claro que as instituicdes quenteale podem influenciar as
politicas publicas na democracia brasileira sdconselhos de politicas e os OP, pois, este
altimo permite balancear a articulacdo entre aesmrtacdo e participacdo ampla da
sociedade por meio da “cessao de soberania poleaquee a detém enquanto resultado de
um processo eleitoral” (AVRITZER, 2009, p.37).

O OP pode ser considerado uma experiéncia de gestaocratico-participativa
que veio se disseminando ano a ano, tanto no quefe® ao niamero de municipios
envolvidos quanto no que diz respeito ao volumepdssoas e a qualidade de seus
processos. Esse modelo de gestédo de recursomegdefie prioridades de enfrentamento
€ um processo dinamico que deve se adequar penmoeite as necessidades locais,
buscando sempre um formato facilitador, ampliadcipemorador do debate entre o
governo municipal e a populagao.

Entende-se, assim, que a nova cidadania transaendereferéncia central no
conceito liberal: a reivindicagdo ao acesso, ird@yugparticipacdo e pertencimento a um
sistema politico ja dado. O que esta em jogo, tte &o direito de participar da prépria
definicdo desse sistema, para definir do que sejalsgr membro; isto €, a invencao de
uma “nova sociedade”. O reconhecimento dos direlogidadania, tal como é definido
por aqueles que sdo excluidos dela no Brasil d& hpjpnta para transformacdes radicais
em nossa sociedade e em sua estrutura de relazpeslier. De acordo com Cohen (1982,
p.193 apud MELO, 2011) devem existir “outras fordesmotivacédo para a orientacdo da
acao social, outras formas de interacao politiegifppacéo) que nado relacdes hierarquicas
de poder, e outras maneiras de contestar a soei@dgitalista que ndo as lutas de classe
em torno de necessidades radicais que emergenalgtiadi do trabalho”.

O que se observa, na atualidade, € a frequente llescriar mecanismos que
tragam o cidadao para as decisbes governamentaisntanto, os instrumentos tecno-

burocraticos ndo apresentam caracteristicas —dgeyu, estrutura etc. — adequados para o
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publico comum, limitando a participacdo social igéet Por outro lado, embora os
governos estejam expressamente obrigados a divilégirs da execugdo orcamentéria na
rede mundial (Internet), conforme previsado legadi (He Responsabilidade Fiscal — N°
101/2000 e Lei da Transparéncia - Lei Complemextat31/ 2009) € comum que os links

tenham perdido a conex&do com as informacoes.

METODOLOGIA

Adotou-se, metodologicamente, trés planos de anglismeiramente, é avaliado
0 contexto do assunto em tela no Brasil e no mymtaneio pesquisa telematizada; em
seguida, é apresentada uma breve avaliacdo histérigualitativa da implementacéo e
estruturacdo do OP no municipio de Santo André B&tir de documentos e observacoes
participantes das autoras (método de pesquisa eno gesquisador procura tornar-se um
membro do grupo observado, e dessa forma é possivglartilhar as experiéncias de vida
para melhor compreender seus habitos e convenQoess$, metodologia cada vez mais
aceita em estudos da éarea de Administracdo e de@iéiscias Sociais Aplicadas
(NOVAES & GIL, 2009). O terceiro plano de andlise éelagdo desta pratica de gestao
com a “emancipacao” proposta pelos autores da d €ritica da Escola de Frankfurt. O
municipio escolhido por recorte empirico serve dedefo ilustrativo para outros

municipios nacionais, congéneres quanto a dimesms@odesenvolvimento.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Santo André localiza-se na Sub-Regido Sudeste d@d®etropolitana de Sao
Paulo (RMSP), em um aglomerado de 39 municipios auneentra, em menos de um
milésimo do territdrio nacional 10,5% da populatétal do Pais. O OP foi instituido no
municipio em 1989 tendo sido descontinuado em 2©®0&tomado em 2013, com a
elaboracédo conjunta (governo e sociedade) de uno Réurianual Participativo: o PPA,
que aprimora o OP por ser um instrumento de plarexto de médio prazo, previsto no

artigo 165 da Constituicéo Federal.
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Segundo a Diretora do Departamento de Planejantartaipativo Prefeitura de
Santo André, a concepc¢do do Plano Diretor Partigipaocorreu no escopo de um

processo alicercado na participacao cidada, “olgjetampla discusséo e participacédo dos
diferentes segmentos da sociedade” (OLIVEIRA, 200®nvolvendo grupos

representativos da localidade, que pudessem egmeraandas de diferentes segmentos:

[...] representantes e técnicos do governo muri@pas representantes da sociedade civil,
organizados em trés grandes segmentos: movimerdomiss empresarios ligados ao
desenvolvimento urbano; e, por fim, organizacdes g@vernamentais e entidades técnicas,
académicas e de pesquisa, além da Camara Muni@palEIRA, 2005).

O processo da construcdo do Plano Diretor foizadb em cinco fases ao longo
dos anos de 2002 e 2003, nas quais foram realizadseguintes atividades:

12, fase- sensibilizagdo e escuta com a sociedade — iafgma populagédo sobre
o0 inicio do processo e convida-los ao engajamenteta de sugestdes e indicacdes para
subsidiar a elabora¢éo da proposta”;

22, fase- debates internos a Prefeitura para elaboracora@osta preliminar,
com base nos conteudos do projeto Cidade Futuro ©rgamento Participativo e a
sistematizacdo da 12 fase de discussdes publicas;

32 fase- terceira rodada de discussao publica com basexto base (Estrutura e
Conteudos Béasicos do Plano Diretor Participatieo)n as questdes e propostas para o
projeto de Lei.

42 fase- intenso processo de negociacdo entre os repaeses dos diversos
segmentos, com revisao, negociacao e busca donsmrigeordo dos pontos conflitantes
nas etapas anteriores.

52 fase- realizagdo do Congresso da Cidade, na qual h@awetiberacéo sobre a
nova lei do Plano Diretor e aprovacao do textol #meaminhado a Camara.

Para a autora (NILZA, 20057?), a formacéao técnicardembros dos conselhos de
politicas publicas é fundamental para a efetivdiggpacdo em condicfes de igualdade

com os demais segmentos/atores sociais:

[...] os mesmos vém em situacdo desigual em relagdgoverno. Para que tenhamos a
participacdo efetiva desses conselheiros no procdssdecisdo do Orgamento Publico, é
necessario que eles conhecam como a receita daittm@fé composta, quais sdo os limites
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orgamentéarios da Prefeitura, saber quais sdo apeaténtias de cada esfera de Governo
(Municipal, Estadual e Nacional), ter um diagnastia cidade e das respectivas regides e, ndo
menos importante, também ter elementos sobre “magfE’ que possam auxiliar na hora da
definicdo e discussdo com o governo. (NILZA, 2005)

Foram realizadas ao longo de 2013, 20 plenariasepo@is (Audiéncias
Publicas), aléem das sugestdes recebidas pelaehmcanal especifico no sitio da PMSA
(as alternativas foram submetidas a votacdo naenanstam também no Relatorio Final
de 2013), que resultaram no PPA 2014-2017 paraaroais acdes nho municipio de Santo
André. Cabe também mencionar que o PPA ndo estdtaeapenas a avaliacdo do
orcamento e priorizagdo das acOes, mas amplia sibpmmde de buscar recursos
adicionais, tais como repasses de outras esferg®wino ou captacdes internacionais
para sua viabilizacéo.

Analisando o Relatério Final das Audiéncias Pubkli(Assembleia Legislativa,
2013) os dados referentes ao municipio mostram a prasele representantes de
sociedade civil organizada que elencaram comoigade os temas (funcdes): 1° Saude; 2°
Educacéo e 3° Seguranca para distribuicdo de oescurs

A deliberacéo das prioridades indicadas pelos nooesdneste ano de 2014 foi
feita pelo conselho; no OP, a cidade foi dividida20 regides e o numero de participantes
foi superior ao PPA (Plano Plurianual) realizado 2813, quando cerca de oito mil
pessoas foram as reunides, resultando em 692izéerientadoras de trabalho e 1.361
demandas da populacéo.

Conforme apontado por Zuccolotto e Teixeira (20apgsar dos esforgos legais e
das pressfes da “sociedade da informacao”, pesquégionais e internacionais revelam a
existéncia de baixa transparéncia fiscal na gegtimica, independentemente do nivel
governamental considerado.

Cabe destaqgue que, se forem considerados osasitdantificados pela entidade
da sociedade civil Contas Abertas (“indice de Tpandncia”) para verificar a
operacionalizacdo da lei complementar nos portaistetdo, série historica/frequéncia de

atualizacdo e usabilidade, uma analise dos dadpsmiveis pela PMSA mostra que nao &

! Disponivel em: < http://www.al.sp.gov.br/arquivos/participe/audiencias-publicas/2013/relatorio-final-audiencias-

publicas-orcamento-2014.pdf>.
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tarefa facil ao municipe comparar as despesasspaswe executadas por funcdo (metas do
PPA, LDO e LOA 2014).

A andlise sobre os dados disponiveis no sitio deigfpio na Internét conforme
estabelecido na Lei da Transparéncia, permitennatat@cao, em carater preliminar, das
seguintes questdes relevantes:

» O primeiro ponto a destacar € que no item “PrestdgdContas Publicas”
relativos a execucgdo, os dados informados séo apees em termos de execugao
financeira bruta, sem identificar as areas dagipadi publicas (funcao/subfuncéo) na
quais os recursos foram aplicados, o que inviabibznonitoramento do atendimento
das demandas priorizadas no PPA participativo.

 Da mesma forma, se consultada a execucao orcamaeijpdanejado X
executado), os dados sdo detalhados em termos cdetasia e/ou unidade, nao
permitindo ao usuario comum avaliar o atendimends @ropostas estabelecidas
guando da proposta do PPA.

» Se a busca da informacado for realizada nos denatinsts contdbeis, o
balanco orcamentario também € demonstrado de fdemeinculada da proposta da
sociedade (funcao/subfuncédo), na medida em quetedolegia vigente define sua
estruturagdo em termos de contas contabeis, novarsendo um instrumento que ndo
se apresenta adequado a proposta de transpgvéareia sociedade.

» Saliente-se que até a finalizacdo deste estudommes dados sobre a
execucao financeira bruta do terceilial perdido) e quarto trimestres de 2014 ainda
nao estavam disponiveis no sitio da PMSA.

» As transferéncias federais ao municipio sdo apradas por meio dknk
redirecionado ao Portal da Transparéncia Fedepatsantadas por area (funcéo), o
que facilita identificar, claramente, a aplicacams decursos. Nesse caso - embora
devam ser levadas em consideracdo que tais transf@s estdo sujeitas a regras e
limites legais especificos, ndo considerados resgttedo - fica claro que sua aplicagédo
nao ocorreu conforme a expectativa dos cidadaossiderando que, das areas

indicadas como prioritarias, apenas a Saude fa» d percentuais significativos

http://www2.santoandre.sp.gov.br/index.php/portal-da-transparencia
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(47,8%), em relacdo ao montante repassado; a Eilu@ay/olveu apenas 5,2% e a
Seguranca, em ultimo lugar, atingiu menos de 19%. B@argos Especiais, totalizando
29,4%, apenas 14% é relacionada a Educacéao (FUNDEB)

Assim, fica claro, no caso estudado, que, mesmanumicipio de grande porte,
situados na regiao metropolitana da maior e megsaapital nacional, a transparéncia nao
se tornou efetiva para a consolidagcéo da democracia

Outros estudos apresentam questdes relevantegjdigaesm tela, na medida em
gue comprometem a credibilidade do processo pemntBversos atores, em especial 0s
identificados por Oliveira (2014):

* A divulgacdo do processo de orcamento participatiewige um
planejamento adequado, na medida em que aspectos @pazo exiguo para
conhecimento ou proximidade de eleicbes, além flaultiade de transmissdo da
informacé&o nas redes da comunidade, criam a sensagéa os atores, de intencdes
meramente eleitoreiras;

» Apenas a divulgacao do processo de discussédo anargamento de forma
participativa € insuficiente; € fundamental a @edb de contas de periodos anteriores
— com tempo habil para andlise, linguagem adequema diferentes grupos de
stakeholderse que ndo deixe margem a davidas quanto a coddéideido orcamento
participativo municipal quando houver a ampliacém plocesso para o escopo
regional;

A falta de qualificacdo dos agentes para a compémedos termos técnicos
e instrumentos relativos ao orcamento participaitiwplica em descrédito, na medida
em que impede a participacdo dos diferentes asegvientos em condicbes de
igualdade;

» As tecnologias de comunicacgéo e informacédo na@eesentam, sozinhas,
suficientes para garantir a participacdo dos atodesendo ser combinadas com
mecanismos tradicionais de divulgacéo e participaga medida em que a populacéo
tem diferentes graus de conhecimento das mesmassgacial quando 0s prazos sao

exiguos.
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Para Luchmann (2014) se destacam, dentre outrose@sgintes aspectos no
sucesso ou insucesso do modelo, que exigem atdat@lbada:

» Vontade e comprometimento dos governos, especignmentificadas pela
centralidade do OP na acdo governamental e no eolden recursos humanos e
materiais alocados ao processo;

* Risco de abandono do OP nos casos de derrotaralgeito

* “[...] tensBes entre a vontade e o compromissotipaglj nos casos de
continuidade partidaria no governo, que tendemsaazzamento do processo ao longo
dos mandatos, provavelmente em razao da mudargeedativo municipal principal e
das alteracdes das coligacdes partidarias e/oaseade apoio governamental;

» Risco de falta de diversidade nos atores, com madkde das visdes ao
longo do tempo e risco de uso do espaco deliberptiva fins de politicos partidarios;

» Relevancia do quadro de organizacéo e de institabEacdo dos partidos
de oposicado, na medida em que ha tendéncia dostexecmunicipais em implantar o
OP nas localidades nas quais a esquerda é mals-frAgnor oposicao;

» O capital social gerado por uma tradicdo asso@édiamplia o potencial de
sucesso do OP, na medida em que permite o desanealo e acumulo de relagbes
sociais horizontalizadas, rompendo com o clienteig o autoritarismo.

Esse ultimo ponto é coerente com a visdo de Halernsmmedida em que a
sociedade civil concebida por esse autor defenddtiaa e autonomia nos espacgos de
deliberacao politica e efetivacdo da democraciaocos OPs, que se baseia em processos
democraticos de deciséo sobre 0 uso dos recursasientarios.

E necessario estabelecer outros mecanismos deipagfio social nas decisdes
publicas e atendimento das demandas comunitariees,pgrmitam ndo apenas 0 mero
conhecimento do passado (sem analise critica desmaga efeitos) e registro formal de

seus desejos, sem que efetivamente sejam atenskda®r, suas necessidades primarias.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Diante das mudancas ocorridas pela globalizacds @ressfes sociais pela
accountability a adocdo do modelo de OP se configura, ao laddJrdeersidades,
Organiza¢cBes Nao Governamentais (ONGs), Fundag@egros 6rgaos atuantes no pais,
um novo paradigma para tornar a administracéo gaibtiais eficiente e transparente.

Entretanto, analisando a aplicacdo pratica adaontability tradicionalmente
considerada como uma prestacéo de contas pergotnah quem se deve essa obrigacao
— 0 que pressupde uma agao posterior, do pontestietemporal - as autoras identificam
gue esta somente podera contribuir para a cidadanigemocracia se cumprida em
diferentes estagios do processo, em um modelo eueita a participacdo compreensiva e
ativa por parte de seus atores. Ou seja, o0 plaeefanorcamentario deve ser precedido de
uma analise critica conjunta, ndo apenas verifecarmsimontantes gastos, mas discutindo
as razdes do atingimento ou ndo das metas prewgst@sdo da proposta anterior de
aplicacao dos recursos publicos, o que designaoroe grevious accountability

Outros elementos pesquisados demonstram ser crupdtia 0 sucesso da
implantagcdo e desenvolvimento do OP, que véo dédqgaotle alocagdo de recursos para o
processo até questdes de natureza politico-pastigae permeiam o ambiente municipal.

A proposta deprevious accountabilitymplica tanto na efetivacdo do orgamento
participativo, pela oportunidade da sociedade @opm@a uso do recurso antes de sua
utilizacdo, quanto na possibilidade de forneceormbg¢des claras sobre a execucédo dos
orcamentos em exercicios anteriores antes da algmrdo novo planejamento e
respectivo orgamento.

Para o atendimento da LRF, verifica-se hasepagesie diversas prefeituras,
como a PMSA, a disponibilizacdo de dados contabessultimos anos. Contudo, mesmo
que as informagfes contdbeis sejam uma ferramaptz ae possibilitar objetivamente a
verificagdo dos atos realizados pelo gestor pulgido atendimento aos principios da CF e
a base para a averiguacédo da forma como vem sditidado o dinheiro publico, para o
efetivo controle social, € necessario que os ddponibilizados sejam de facil acesso e
compreensao por qualquer cidaddo, independenterdenseu nivel de conhecimento e
grau de escolaridade. Por exemplo, verificandossmfarmacdes disponiveis no sitio da
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PMSA provenientes da execucdo do orcamento (n@asngpenhos, pagamentos) ndo é
possivel identificar se a finalidade de determindéspesa apontada como meta no PPA
foi concretizada.

Desta forma, para fomentar a participacao ativaatéedade e contribuir para o
melhor uso dos recursos publicos, seria necesgéaitejar uma forma de capacitar o
cidadéo desde a educacao basica para interpretaerder o orcamento publico, para que
este exerca plenamente o seu direito de fiscabbmaracbes governamentais. Nessa
perspectiva, entende-se quacountabilitye aprevious accontabilitylependem tanto da
acao de governantes quanto da presenca de munigpastes, capacitados e conscientes
de seus direitos construindo de forma interdeperdema democracia verdadeiramente

participativa.

O OP representa uma oportunidade para a tomadaomkxiéncia que abre
espacos para o exercicio da cidadania e da olgjatvaa transparéncia das acgbes do
governo, levando a uma “mudanca estrutural da asfedblica historicamente
determinada” e a “emancipacdo por meio do deseimeito da racionalidade humana”

conforme proposto por Habermas.
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ABSTRACT

This paper presents a study about citizen partiopan budgeting to foster municipal
development, using transparency and accountalshilysidering a partnership between the
government and the population in prioritizing locededs, aligned with the democratic
process and grounded in the Federal Constitutiah $tate management reform. The
methodology - exploratory and telematic researdterature review and informal
interviews - deals with the evolution of the newmagement model, highlighting the
municipality of Santo André - SP. The results shibwleat, although natural conflicts of
paradigm-breaking might exist, it is worthy to tparticipative budgeting because it
contributes to democracy, meet the social demandsapular satisfaction. Despite this,
problems arising from tradition of administrativewer at the expense of political power,
the resistance of government leaders of the impoetaf social participation and difficulty
of citizens to take on a new role of rights andetustill need to be solved. Abandon hopes
of the top-down solutions, proposed by leaders takthg on a new role in the national
democratic arena allows breaking the dominatiooudised by the thinkers of the Frankfurt
School.
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