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O Principio de Avogrado', uma das leis da Quimica, afirma que “se tivermos
volumes iguais de quaisquer gases, desde que medidos nas mesma condi¢des de
temperatura e pressao, teremos o mesmo numero de moléculas”. Quando pensamos na
possibilidade de replicagao do Orgamento Participativo em outros municipios ou mesmo no
nivel estadual ou federal, freqlientemente imaginamos quais seriam o volume e as
condi¢des de temperatura e pressdao que permitiriam a obtencdo do mesmo numero de
moléculas. No caso da experiéncia do Orcamento Participativo, o mesmo numero de
moléculas significaria 0 mesmo grau de relativo sucesso que o Orgamento Participativo
(OP) vem obtendo em municipios como Porto Alegre e Belo Horizonte.

Este artigo tem dois objetivos. Por um lado, apontar, através de pesquisa do Férum
Nacional de Participagdo Popular realizada sobre os OPs na gestao 1997-2000, qual o perfil
dos municipios onde Or¢amento Participativo tem sido implantado. Por outro lado, através
do estudo de trés casos (Icapui-CE, Serranopolis do Iguaci-PR e Medianeira-PR),
procuraremos destacar que, diferente do Principio de Avogrado, para implementar o OP em
outra localidade nunca sera possivel obter as mesmas condigdes. Através destes estudos de
caso ¢ da discussao da bibliografia existente sobre outras experiéncias de OPs, veremos no
que os OPs tém se aproximado e se afastado do que Porto Alegre vive e viveu. Quando
olhamos detidamente para estas experiéncias percebemos que cada OP ¢ tnico e, apesar de
“inspiradora”, a experiéncia pioneira de Porto Alegre pouco tem sido seguida a risca.
Podemos dizer que uma politica publica como o Orgamento Participativo ndo encontrara

nunca as mesmas condicdes para ser aplicada em outro municipio ou em outro nivel de

'O Principio de Avogrado foi enunciado por Amadeo Avogrado, cientista italiano, em 1811.
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governo. Desta maneira, o Orcamento Participativo nunca serd replicavel no sentido

estreito de um modelo a ser seguido.

Este artigo esta dividido em trés partes. Na primeira, hd uma breve caracterizagdo da
experiéncia do Orgamento Participativo no Brasil, com base na pesquisa “Experiéncias de
Orgamento Participativo no Brasil, gestdo 1997-2000”, realizada pelo Forum Nacional de
Participacdo Popular. Na segunda parte, discutimos os estudos de caso citados
anteriormente € na terceira parte, comparamos estes estudos de caso com dados da pesquisa
nacional, procurando refletir sobre os fatores que afetam a replicabilidade da experiéncia do

Orgamento Participativo.

I. O Or¢amento Participativo no Brasil: historico e desdobramentos

A primeira experiéncia de Orgamento Participativo, com esta denominagao, foi a
realizada em Porto Alegre, estado do Rio Grande do Sul, a partir de 1989. O Orcamento
Participativo surgiu nesta cidade a partir do objetivo genérico “de transferir o poder para a
classe trabalhadora organizada”, que participaria democraticamente da gestdo da cidade e
ndo apenas de quatro em quatro anos por ocasido da eleicdo dos seus representantes (Genro
e Souza, 1997). H4 vérios trabalhos que relatam o surgimento desta experiéncia (Abers,
1996; Avritzer, 2002; Genro ¢ Souza, 1997; Fedozzi, 2001; Baierle, 1992, entre outros),
entretanto o mais importante a ser destacado neste momento ¢ que ela foi construida da
interacdo entre a sociedade organizada, especialmente a UAMPA, Unido das Associagdes
de Moradores de Porto Alegre, e o governo petista eleito para a gestdo 1989-1992. Uma das

idéias mais presentes na experiéncia de Porto Alegre ¢ que o OP se auto-regulamenta, ou
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seja, a cada ano as regras de funcionamento sdo revistas, a partir de discussdes feitas entre
membros do governo e da sociedade. Esta idéia de que governo e sociedade criaram juntas
o formato do OP e o alteram ano a ano buscando o seu aperfeigoamento ajuda a corroborar
a afirmagio de que ndo existe um modelo de Or¢amento Participativo a ser seguido. E
provavel que um dos sucessos do Orcamento Participativo esteja ligado justamente a esta
caracteristica da auto-regulamenta¢do. Ao invés de modelos prontos, o OP tem se
caracterizado por se renovar a cada dia.

O Orcamento Participativo, entretanto, ndo ¢ a unica forma de gestdo democratica
experimentada pelos municipios. Ele faz parte de um conjunto de iniciativas que, desde a
segunda metade da década de 70, fizeram emergir propostas de tornar a administra¢do
publica mais permeavel a participagdo popular, tornando-se contrapontos ao regime militar.
Os mutirdes para a constru¢do de casas populares e as hortas comunitérias de Lages, Santa
Catarina, entre 1976 e 1982, durante o governo MDB (Movimento Democratico Brasileiro),
sdo um exemplo de como a administragdes publicas se abriram a participag¢do popular.

Esta demanda por participacdo popular partia de atores que compunham o chamado
campo movimentalista (movimentos populares e sociais, movimento sindical, pastorais
sociais € ONGs); partidos de esquerda, especialmente o Partido dos Trabalhadores; setores
académicos e entidades profissionais, como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e
Associagdo Brasileira de Imprensa (ABI) (GECD, 1998/1999).

A Constituicao de 1988 foi um importante momento de consolidacdo e de abertura
de novos canais de participacdo popular. A partir dela e com a aprovagdo de legislagdes
especificas, foram implementados, de forma articulada nos véarios niveis de governo,

Conselhos Gestores de Politicas Publicas em areas, como Satde, Educagdo, Assisténcia
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Social, Crianca e Adolescente, que sdo formados por membros do governo e da sociedade e
devem orientar as politicas publicas em cada éarea.

A Constituicdo de 88 forneceu ainda capacidades financeiras e legais que
permitiriam aos municipios a administragdo de questdes locais (Faria, 2000). Estas novas
capacidades serdo importantes para o desenvolvimento da experiéncia do Orgamento
Participativo, que se tornard a mais inovadora forma de co-gestdo e de controle social sobre

o0 or¢amento ja realizado no Brasil.

Apds a realizagdo de varios semindrios sobre a experiéncia do Orgamento
Participativo, o Forum Nacional de Participagdo Popular (FNPP), com a coordenagdo da
Fase,” a participagio das ONGs que o compdem ¢ o apoio da Fundagdo Ford, realizou a
pesquisa “Experiéncias de Orcamento Participativo no Brasil - gestdo 1997-2000”. O
estudo ¢ inédito, pois apresenta o mapeamento exaustivo sobre essa nova e importante
experiéncia de gestdo participativa no nivel municipal. A pesquisa, realizada em todo o
pais, obteve respostas de 103 municipios que afirmam ter implementado o OP na gestdo
1997-2000. Este numero ¢ um pouco menor do que o numero real de Orgcamentos
Participativos porque uma pequena parte dos questiondrios enviados ndo retornaram.
Nestes casos, o pedido de preenchimento ndo foi acatado pelos destinatarios do
questionario. Em levantamento anterior realizado pela FASE, apurou-se que entre 1989 e
1992, 12 municipios teriam realizado OP, e entre 1993 e 1996, 36 municipios teriam
realizado OP. O fato de descobrir que pelo menos 103 municipios brasileiros ja haviam
experimentado o OP durante este periodo nos traz novos desafios. Antes deste

mapeamento, a énfase das andlises sobre o OP era praticamente restrita ao municipio de

* Pesquisa coordenada por Grazia de Grazia (Fase-Nacional), com assessoria de Ana Clara Ribeiro Torres
(IPPUR-UFRYI).
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Porto Alegre, bem como a algumas outras experiéncias brasileiras como Belo Horizonte,
Recife e Santo André, o que poderia conferir um carater de esporadico ou pontual as
experiéncias. Evidentemente que 103 experiéncias ainda ¢ um numero pequeno no
contingente dos mais de cinco mil municipios brasileiros, mas a progressdo do niimero de
OPs ao longo das gestdes indica que esta experiéncia tém se disseminado. Ainda ndo foi
possivel realizar o mapeamento dos OPs para a gestdo que se iniciou em 2001, mas, através
de informagdes ndo sistematizadas que obtivemos no Instituto Polis sobre os OPs do Estado
de Sao Paulo, ¢ provavel que este nimero dobre ou triplique, mesmo sabendo que vérias

experiéncias ndo conseguiram manter a continuidade com a troca dos prefeitos.

Para a realiza¢do da pesquisa do FNPP, foi feito um levantamento inicial por parte
das ONGs do Forum espalhadas por todo o pais. Para efeitos da pesquisa, consideramos OP
todas as experiéncias que se autodenominam desta forma e ainda aquelas experiéncias que
consideravam sua experiéncia proxima a do OP apesar de utilizarem a denominarem de um
modo diferente. Apds esta fase, procedemos a coleta dos dados no segundo semestre de
2000, através da aplicacdo de questiondrio elaborado pelo FNPP nos municipios
identificados. O Forum elaborou amplo roteiro, composto de questdes fechadas,
abrangendo tanto dados sobre o municipio como caracteristicas gerais da experiéncia de OP
naquela cidade. O questionario foi encaminhado por correio, fax ou e-mail e contou com
diversos pesquisadores, sendo que cada um deles ficou responséavel pelo acompanhamento
e verificacdo dos dados obtidos nessa etapa. A checagem das informacdes obtidas foi feita
por telefone. A partir dai, os dados foram tabulados e analisados em conjunto. Ressaltamos

que o questionario foi preenchido por um ou mais gestores municipais € que normalmente
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as informagdes foram fornecidas pelo coordenador do OP, o que nos forneceu muitas vezes

apenas um olhar sobre a experiéncia.

A metodologia adotada nos permitiu obter um panorama geral, bastante util, das
experiéncias de OP, mas ndo nos permite ainda inferir qualitativamente sobre se e 0 quanto
essas experiéncias contribuiram para o aprofundamento da democracia e da cidadania, nem
para a melhoria da qualidade de vida das pessoas que moram nos municipios onde foi

implementado o OP.

Nossa inten¢do, entretanto, ndo era a de medir os impactos do OP — o que sem
davida seria impossivel com esta metodologia — mas entender como esses OPs
funcionavam, no que obtivemos relativo sucesso. E importante destacar que mesmo esse
entendimento ¢ dificil, j4 que pudemos perceber, especialmente na checagem de
informagdes ao telefone, que as normas de funcionamento das experiéncias quase sempre
se modificam a cada ano, quando ndo no “meio do jogo”, sempre que algum processo nao
funciona como previsto. Outro limite na aplicagdo do questionario foram as varias
interpretacdes que alguns termos tém em cada municipio. Termos como “delegados”,
“conselheiros”, “Conselho do Orcamento Participativo”, ‘“assembléia de abertura”,
“plenarias tematicas”, entre outros, mudam de significado dependendo do municipio em
questdo. Mesmo com todos estes limites, julgamos que os dados obtidos nos ajudam a
melhor formular os problemas e questdes de pesquisa, que poderdo ser melhor investigados

em outros estudos.

A pesquisa apontou que estas 103 experiéncias foram realizadas preferencialmente

em municipios com menos de 500 mil habitantes, como podemos observar na tabela 1.
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Tabela 1 — Populacio dos Municipios

Numero de Habitantes Municipios
Até 20 mil habitantes 31
20 mil a 100 mil 33
100 mil a 500 mil 30
500 mil a 1 milhdo 5
Acima de 1 milhdo 4
Total 103

Fonte: Pesquisa FNPP e IBGE - Contagem Populacional, 1996.

Ao analisarmos os dados do Censo 2001, sobre o porte populacional dos municipios
brasileiros, percebemos que esta informagao ¢ relevante na medida que boa parte dos 5.507
municipios brasileiros tem porte populacional de menos de 20 mil habitantes (veja tabela
2). Apesar destes municipios concentrarem apenas 28,75% da populacdo do pais, eles
representam 73,03% dos municipios brasileiros. Portanto, o tipo de municipio por porte
populacional, onde mais ha probabilidade de replicacdo do OP ¢ em municipios com menos
de 20 mil habitantes. Dai a necessidade de percebermos, como faremos neste artigo, quais
as caracteristicas especificas do OP em pequenos municipios.

O tamanho do municipio, em termos de volume populacional, pode parecer uma
questao menos importante na definicio do Orgamento Participativo, mas cada vez mais ela
tem se mostrado relevante para a questdo da replicabilidade do OP, ja que poucos

municipios brasileiros apresentam um contigente populacional superior a 1 milhdo de
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habitantes, como Porto Alegre. As caracteristicas rurais ou urbanas de um municipio
também merecem ser destacadas, especialmente quando o municipio concentra maior
contingente populacional na zona urbana e menor contingente na zona rural, pois
freqiientemente as demandas deste Gltimo grupo ndo encontram espacgo nas discussdes do
OP. Segundo Veiga (30/06/2001, OESP), 60% dos municipios brasileiros poderiam ser
considerados urbanos e ndo 80% como constatou a andlise preliminar do Censo 2000. Ha
varios critérios para delimitar se um municipio ¢ rural ou urbano. Por exemplo, 70% do
municipios brasileiros tém densidades demograficas inferiores a 40 hab/km2, enquanto o
parametro da OCDE (Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico) para
que uma localidade seja considerada urbana ¢ de 150 hab/km2. Por este critério, apenas 411
dos 5.507 municipios brasileiros existentes em 2000 seriam considerados urbanos. Mesmo
ndo adotando este critério, varios municipios brasileiros apresentam caracteristicas rurais,

que merecem atengao especial.3

3 A discussdo sobre o que ¢ atualmente o meio rural no nosso pais apresenta varias nuancas. Estudos recentes
mostram que atividades agricolas ndo sdo as unicas atividades econdmicas realizadas no meio rural, alids em
algumas regides elas vém decrescendo de importincia. A este respeito ver estudo “O novo rural brasileiro:
politicas publicas, nimero 4”, editores Clayton Campanhola e José Graziano da Silva, Jaguaritna, SP:
Embrapa Meio Ambiente, 2000. Sobre este mesmo debate ver ainda o texto de Ricardo Abramovay, “Do setor

ao territorio: fungdes e medidas da ruralidade no desenvolvimento contemporaneo”, Texto para discussdo n.
702, IPEA, 2000.
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Tabela 2 — Municipios brasileiros segundo porte populacional

Faixa de Numero de Numero de % % habitantes
populacio municipios habitantes municipios

(habitantes)

0-4.999 1.329 4.482.486 24,13 2,64
5.000-9.999 1.313 9.387.706 23,84 5,54
10.000- 19.999 1.380 19.623.425 25,06 11,57
20.000-49.999 958 28.631.758 17,40 16,89
50.000-99.999 303 21.004.081 5,50 12,39
100.000-199.999 117 16.368.072 2,12 9,65
200.000-499.999 76 23.173.544 1,38 13,67
500.000-999.999 18 12 550.361 0,33 7,40
Mais de 13 34.323.010 0,24 20,24
1.000.000

Total 5.507 169.544.443 100,00 100,00

Fonte: Censo, 2000.

Em termos de distribuicdo regional, hd uma grande concentragdo de experiéncias

nas regioes sul e sudeste do pais (tabela 3).
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Tabela 3 — Distribuicao dos OPs por Regioes

Regiso Municipios
Sudeste 45
Sul 39
Nordeste 14
Norte 3
Total 103

Fonte: Pesquisa FNPP.

Tabela 4 — Distribuicio dos municipios brasileiros por Regides

Regides Numero de |% de OPs por
municipios regiao

Norte 449 0,60
Nordeste 1.787 0,78
Sudeste 1.666 2,70
Sul 1.159 3,36
Centro-Oeste 446 0
Total 5.507 1,87

Fonte: Censo, 2000.

Se compararmos a distribuicdo dos OPs pelo pais com a distribuicao total dos

municipios (tabela 4) é possivel perceber que a regido sul possui relativamente mais

experiéncias de OP, enquanto a regido centro-oeste ¢ a regido que ainda ndo desenvolveu
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experiéncias de OP e as regides norte e nordeste sdo as que pouco desenvolveram esta
experiéncia. Sabe-se que o municipio de Mundo Novo, em Mato Grosso do Sul,
desenvolveu uma experiéncia antes que sua prefeita fosse assassinada, mas nao foi possivel
obter dados para esta pesquisa.

Sobre o inicio da experiéncia do OP, conforme a tabela 3, em sua maioria elas
iniciaram em 1997, mas ha experiéncias que iniciaram em 1998, em 1999 e até¢ em 2000.

Poucas, 13 no total de 103, tiveram seu inicio em gestdes anteriores.

Tabela 5 — Inicio da Experiéncia

Ano Municipios
1997 68
1998 13
1999 08
2000 01
Gestdes anteriores 13
Total 103

Fonte: Pesquisa FNPP.

Sobre o tempo de duragdo da experiéncia, 29 municipios tiveram interrup¢ao da
experiéncia (correspondendo a 28% dos municipios que fizeram OP), seja porque a gestdo
terminou, interrompendo a experiéncia do OP que foi retomada na gestao 1997-2000, seja

porque a experiéncia foi encerrada no meio da gestao.
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Tabela 6 — Interrupg¢ao do OP

Sim 29
Nio 73
Total 103

Fonte: Pesquisa FNPP.

Sobre os partidos que tém implementado o OP, ha uma concentracdo de
experiéncias em municipios governados pelo Partido dos Trabalhadores (PT), mas ha
experiéncias na qual o prefeito ¢ de outros partidos, e até¢ de partidos considerados de
direita no espectro partidario. Este dado nos chamou a atengdo porque o Orcamento
Participativo tem sido considerado uma experiéncia marcadamente petista, contudo ao que
parece o OP tem se disseminado para outros partidos. Vale a ressalva de que estamos
considerando apenas o partido do prefeito. Como as coligacdes no Brasil sao feitas das
mais diferentes formas, levando em conta dindmicas regionais que muitas vezes nao
acompanham as coligagdes feitas no nivel federal, relativiza-se a importancia que os
partidos possam ter para a adogdo do OP. Freqiientemente descobrimos, através das
conversas telefonicas, que o PT fazia parte da coligacdo ou que alguém do PT teria sido
convidado para implementar o OP. Outra ressalva importante diz respeito a flutuacao dos
politicos entre diversas legendas. Quando perguntavamos qual era o partido do prefeito, os
informantes muitas vezes nao sabiam porque o prefeito ja havia mudado de partido diversas

vezes ou o prefeito estava simplesmente sem partido.
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Tabela 7 — Partido Politico do Prefeito

Partido Municipios
PT 52
PSDB 13
PSB 11
PMDB 9
PDT 8
PV 3
PPS 3
PFL 2
PTB 2
Total 103

Fonte: Pesquisa FNPP.

Estas informagdes mostram que o OP tem se generalizado para pequenas e médias
cidades, nas regides sul e sudeste e para diferentes partidos. As experiéncias mais
conhecidas de OP tinham se realizado em municipios com mais de 500 mil habitantes,
predominantemente urbanos, que eram polos regionais, concentrados nas regides Sul e
Sudeste, como Porto Alegre, Belo Horizonte e Santo André. Na tultima gestdo, municipios
menores € com outras dindmicas sociais, politicas e econdmicas comecam a experimentar o

OP.
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Vale destacar ainda que ha outras formas de expansdo do OP, seja para o nivel
estadual - que ndo foi objeto da pesquisa nacional - bem como experiéncias de OP em
outros paises.

Existem ainda experiéncias de Foruns de Acompanhamento do Orgamento, como os
do Rio de Janeiro e S3o Paulo, que monitoram as receitas e despesas do municipio,
procurando influenciar, mesmo quando o Executivo ndo quer realizar o Orcamento
Participativo, para que o governo preste contas dos seus gastos e leve em conta a
reivindica¢do de setores da sociedade.

Este artigo, entretanto, concentra-se nas experiéncias de OP realizadas no nivel
municipal. Dadas as caracteristicas gerais dos municipios brasileiros com OPs, apontadas
acima, daremos destaque, no proximo item, para experiéncias de Or¢amento Participativo

desenvolvidas em pequenos municipios, com perfil mais rural.

I1. Estudos de caso em pequenos municipios rurais

Este item trata de trés experiéncias de Or¢camento Participativo desenvolvidas na gestdao
1997-2000: Icapui-CE, Serrandpolis do Iguagi-PR e Medianeira-PR. Apresentaremos estas
experiéncias a partir de cinco pontos principais: o contexto do municipio, econdmico e
social; recursos orgamentarios disponiveis; a tradicdo associativa prévia ao OP; a

composic¢ao do governo e os formatos assumidos pelos OPs.
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a) Contextos dos Municipios

Icapui ¢ um municipio localizado no litoral sul do estado do Ceard, com 16.051
habitantes (8.196 homens e 7.855 mulheres), dos quais 11.389 habitantes (71%) vivem na
zona rural e 4.662 habitantes (29%) vivem na zona urbana.

As principais atividades economicas do municipio sdo: a agricultura irrigada,
através da acerola, caju, coco da baia, goiaba, graviola, mamao, manga, maracuja, uva,
mandioca etc.; a agroindustria através do beneficiamento da producdo agricola através da
fabricagdo de sucos e conservas; a pesca artesanal, principalmente através da lagosta; o
turismo e o extrativismo mineral, através da extra¢do do petréleo (Mesquita, 2001).

Durante muito tempo, a principal atividade economica do municipio foi a pesca da
lagosta. A partir de 1995, o colapso da economia da lagosta, devido a pesca predatoria,
agravou a situacdo do Municipio, fazendo com que o poder publico incentivasse a
diversificacdo da economia local e elaborasse projetos de capacitacdo dos pescadores.

O municipio de Icapui ¢ um ex-distrito de Aracati. Ele foi emancipado através de
um plebiscito realizado em 23 de janeiro de 1984. O plebiscito foi conduzido por um grupo
de estudantes do municipio, ligados na época ao PMDB, que assumiram o poder na
primeira eleicdo municipal, realizada em 1985. Em 1986, José¢ Airton Félix Cirilo Silva,
tornou-se o prefeito do municipio. Em 1988, acompanhando varios colegas de sua gestdo,
José Airton saiu do PMDB e filiou-se ao PT (Almeida, 1993 ¢ Silva, 1998).

Desde entdo o PT nunca saiu do poder em Icapui. A segunda gestao (1989-1992) foi
realizada por Francisco José Teixeira (mais conhecido como Dedé Teixeira), a terceira
gestdo (1993-1996) novamente por José Airton, a quarta gestdo (1997-2000) e

recentemente também a quinta gestao (2001-2004) por Ded¢ Teixeira.
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As duas maiores areas de atuacdo dos governantes de Icapui, desde a fundagdo do
municipio, foram educagdo e saude. A escolha destas duas areas ndo se deu por acaso. O
ex-distrito possuia baixissimo indices de saude e educagdo. Havia apenas uma escola em
todo o municipio e nenhum hospital. O trabalho intenso nesta duas éareas ja foi reconhecido
por varios prémios: em 1991, o Unicef agraciou o municipio com o prémio “Crianga e Paz
— Educagdo”; em 1994, Icapui recebeu da OPAS (Organizagdo Pan-americana de Satde) o
prémio “100% de Cobertura Vacinal”; em 1996, a FGV (Fundagdo Gettlio Vargas) e a
Fundagao Ford concederam ao municipio o prémio “Universalizagdo do Ensino”.

Serrandpolis do Iguagu, localizado no sudoeste do Parana, ¢ um municipio menor
ainda em termos populacionais e foi fundado mais recentemente. O municipio teve sua
primeira administracdo em 1997, apés ter sido emancipado de Medianeira. Serrandpolis
possui 4.535 habitantes (2.385 homens e 2.350 mulheres), sendo 1.928 habitantes da zona
urbana e 2.807 da zona rural. Contudo, o municipio praticamente ¢ todo rural, mesmo as
pessoas que vivem na chamada zona urbana, trabalham ou possuem propriedades na zona
rural. A zona urbana, na verdade, constitui-se apenas de uma rua parcialmente asfaltada,
com o prédio da prefeitura e poucos estabelecimentos comerciais.

Em termos econdmicos, o0 municipio sobrevive basicamente da agricultura familiar
da soja e do fumo (sendo o maior produtor per capta de fumo do Parand). Para a economia
do municipio ¢ muito importante o ICMS ecoldgico, proveniente do Parque Nacional do
Iguacu.

Medianeira, municipio do qual Serranopolis se emancipou ¢ o maior municipio dos
trés considerados neste artigo € o mais urbano. Possui 37.800 habitantes (18.620 homens e

19.180 mulheres), sendo 33.243 da zona urbana e 4.557 da zona rural.
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A parte agricola do municipio (que corresponde a 15% da economia) constitui-se de
suinos, aves, leite, fumo, soja, trigo e milho. As principais industrias sdo a suinocultura,
aves, leite, bolacha, mdveis. Ha ainda o setor de servigos e comércio que serve ndo apenas
ao municipio, mas a toda a regido. A regido ao redor de Medianeira tem na agricultura sua
atividade econdomica principal. Os dois municipios desmembrados recentemente de
Medianeira - Missal e Serranopolis do Iguacu — possuem um perfil mais agricola. Com o
desmembramento, o municipio de Medianeira ficou mais com a area urbana, tornando-se

um poélo micro regional do oeste do Parana.

b) Recursos Orgamentarios

Em Icapui, as receitas médias entre janeiro e junho de 2001 foram de RS 639.168,26
ao més. Sendo que 53% sdo provenientes de receitas constitucionais, como o FPM (Fundo
de Participagdo dos Municipios), que representa a maior parte dos recursos; 37% sao
provenientes de convénios; 9% de recursos patrimoniais, principalmente royaltes da
Petrobras, e apenas 1% de receitas proprias, sendo que o IPTU (Imposto Predial Territorial
Urbano) arrecada apenas R$ 981,34 ao més.

Os Orgamentos Participativos freqiientemente discutem sobre as despesas, poucos
discutem as receitas, mesmo porque medidas de cobranca de impostos sdo extremamente
impopulares. Em Icapui, seja porque as pessoas sdo extremamente pobres seja porque nao
se sentem co-responsaveis pelo municipio (explicagdo dada por alguns governantes locais),
algumas comunidades recusam-se a pagar o IPTU, alegando que a prefeitura tem obrigacao

de arrumar recursos para o municipio através de transferéncias do Estado e da Unido. Por
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este motivo, 0 municipio praticamente ndao possui recurso proprio. Ha 85% de
inadimpléncia de IPTU.

Esta dificuldade, ndo impede que Icapui consiga realizar as obras do OP, pois seus
governantes se tornaram eximios “elaboradores de projetos” e sobrevivem da fama de que
sdo responsaveis e fazem uma administragdo transparente. Desde 1989, portanto antes da
existéncia do OP (que s6 foi implementado em 1997), o prefeito pinta no muro de sua casa
mensalmente o orcamento do municipio com as receitas e despesas. Esta atitude por parte
dos gestores publicos tém garantido receitas para a elaboragdo das obras que sdo solicitadas
via o Orcamento Participativo. Entretanto, varias obras solicitadas no OP dependem de
convénios estabelecidos, por isso o poder municipal nunca pode garantir efetivamente se
uma demanda do Orcamento Participativo serd realizada - o que, como veremos a seguir,
afeta a propria dindmica da experiéncia.

Ja Serrandpolis do Iguact possui uma situag@o financeira mais confortavel. O ICMS
ecologico garante recursos certos todos os meses. Esta situagdo permite que o municipio
tenha 27% de investimentos, que sdo decididos inteiramente pelo OP. O problema para o
municipio neste momento ndo parece ser or¢amentario, mas sim de atender todas as
demandas, dada a quantidade de demandas existentes num municipio recém criado.

Medianeira, por outro lado, sofreu graves problemas or¢gamentarios ao implementar
0 OP. O ano de 1997, quando o OP foi implementado pela primeira vez, foi o primeiro sem
recursos provenientes do ICMS ecoldgico (que ficaram para o municipio de Serrandpolis
do Iguagu) e sem o ICMS proveniente da represa de Itaipu (que ficou com o municipio de
Missal). No primeiro ano, foram levantadas, através do OP, obras que totalizavam um
investimento de 3 milhdes de reais. Esta previsdo se mostrou impraticavel no ano seguinte,

pois a arrecadagdo foi de 10 milhdes de reais.
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b) Tradigdes Associativas

Icapui possui véarias associagdes de moradores, cooperativas de pequenos
produtores, colonia de pescadores, além de varios conselhos satde, educagdo,
desenvolvimento sustentavel, turismo, tutelar. Boa parte destas organizacdes foram
incentivadas pelos governos municipais. A pessoa responsavel pela participacao popular no

municipio tem se mostrado descrente destes varios espacos participativos:

“Todas as comunidades tém associagoes de moradores, mas ndo funciona na pratica.
Alguns presidentes que vém nas secretarias, nenhum chega para resolver o problema
de uma familia da comunidade. Eles vém para tentar resolver os problemas dele. A
gente esta repensando esta historia da participa¢do aqui em Icapui”.(entrevista

concedida em setembro de 2001).

Uma das “auto-criticas” feitas pela entrevistada diz respeito ao perfil de participante

dos varios espagos associativos.

“O problema que eu vejo é que sdo as mesmas pessoas. Quem participa? Todo
mundo é funciondrio da prefeitura, mesmo que ndo esteja representando a

prefeitura”.

Este impressdo ¢ comprovada pela fato de que 63,9% dos conselheiros do Forum do
"OP" de Icapui serem funciondrios publicos, e 8,3% sdo prestadores de servigos a
Prefeitura, o que proporcionalmente indica que, a cada 10 conselheiros, 7 estdo ligados

diretamente com a prefeitura (Mesquita, 2001).
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Em um municipio pobre como Icapui era de se esperar que o funcionalismo publico
alimentasse boa parte da economia local. Entretanto, como podemos observar, isto pode
gerar problemas, pois um espaco como o OP e outras formas de participagdo popular ao
serem capitaneadas por agentes ligados de alguma forma ao poder publico, garante-se
pouca autonomia a sociedade civil local.

O prefeito de Icapui, Dedé Teixeira, também aponta dificuldades na organizagdo das

pessoas. Ele atribui esta dificuldade ao fato do municipio ser muito pequeno:

“A dinamica, a cultura, o povo ¢ mais desorganizado, as instituicoes sdo mais
frageis, a academia ndo esta proxima para ajudar. ONG, tem duas em Icapui,
pequenas. No municipio pequeno a vida ocorre de forma mais miuda. O que o
prefeito faz interessa para todo mundo. E uma dindmica diferente de vida”

(entrevista concedida em setembro de 2001)

Serranopolis do Iguagi e Medianeira possuem caracteristicas associativas
semelhantes no meio rural. As comunidades t€ém uma tradicdo de participagdo. Em todas
elas, ha a organizacdo do time de futebol, da cancha de bocha, do clube de maes, da
pastoral da crianca. Sabado a tarde e domingo eles se encontram para lazer: baralho, bocha,
jogo de futebol.

Esta regidao foi uma das que mais contribuiu para a fundagdo do MST. O
coordenador atual do OP de Medianeira, Afonso Kamer, foi do Mastro (Movimento
anterior ao MST), participou do primeiro Congresso em 85, em Curitiba, quando se decidiu
o nome MST. Em 86 foi eleito presidente do sindicato dos trabalhadores rurais,
permanecendo no cargo até 1990. O Partido dos Trabalhadores nesta regido nasceu do

sindicato dos trabalhadores rurais.
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O meio urbano, contudo, tem dificuldade para se organizar neste dois municipios,
especialmente na cidade de Medianeira onde as distingdes entre rural e urbano sdo mais

demarcadas.

c¢) Composi¢ao dos governos

Nestes trés municipios, a gestdo 1997-2000 foi realizada através de coligagdes. Em
Icapui, foi feita uma coligacdo do PT (prefeito) com o PSDB (que possui algumas
secretarias). Em Serranopolis do Iguagu, o prefeito ¢ do PT, o vice-prefeito ¢ do PFL e na
coligacdo também estd o PSDB. Em Medianeira, o prefeito ¢ do PT, o vice do PFL, e na
coligacdo estdo o PTB e o PDT.

A dificuldade nos municipios de Medianeira e Icapui tem sido enfrentar o fato de
que as secretarias estdo nas maos de outros partidos, que pouco se envolvem com o
Orgamento Participativo. Durante toda a gestdo 1997-2000, em Medianeira, a Secretaria de
Administragdo e Planejamento esteve nas maos do PFL, que era coligado com o PT. Esta
secretaria costuma ser vital para o OP, pois através dela sdo viabilizadas as obras da cidade.

Ao que parece, observando o caso de Serrandpolis do Iguacu, ha lugares onde, por
mais que a coligagdo percorra praticamente todo o espectro partidario, ndo ha problemas
internos ao governo. Neste municipio, a coligagdo ¢ PT-PFL e PSDB, com secretarias
distribuidas entre os trés partidos. Mas como afirmou um assessor do Orcamento
Participativo:

“No interior, a ideologia ndo prevalece muito. O relacionamento, a amizade, a

vizinhanga, todo mundo se conhecer, tudo isto prevalece mais do que a ideologia. E
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eles [os membros dos outro partidos] estdo filiados em a, b ou c partidos e nem

sabem porqué”. (entrevista concedida em dezembro de 2001).

d) Formatos do OP

Para que possamos observar como o volume populacional e as caracteristicas rurais e
urbanas afetam o OP, consideremos Serrandpolis do Iguacu e Medianeira. Nos dois casos,
as estruturas do OP foram extremamente reduzidas depois de uma gestao (1997-2000) em
que a administracdo municipal procurou implementar o OP nos moldes de Porto Alegre.
Orgaos como o CRC (Coordenagio de Relagdes com a Comunidade), existente em Porto
Alegre, constavam do Regimento Interno dos OPs 1997-2000, mas nunca foram
implementados. A alegacao ¢ que numa cidade pequena todos se conhecem, todos podem
falar com os membros da prefeitura, inclusive o prefeito, que pode ser encontrado a
qualquer hora. Outro motivo, que indiretamente esta ligado a diminuicao de estruturas do
OP diz respeito ao numero de funciondrios envolvidos exclusivamente com o OP. Na
gestdo anterior, ndo havia nenhum funcionario especificamente destinado a cuidar do OP
em Medianeira, todos acumulavam fungdes: eram secretarios ou assessores de comunicagao
e, a0 mesmo tempo, coordenadores do OP.

Uma inovacao importante foi feita por Serrandpolis do Iguagu. O novo formato do
OP ainda estd em implementacdo. Nele havera um conselho formado por 30 membros: 15
da Zona Rural (um de cada comunidade), 12 da Zona Urbana (um de cada bairro) e 03 do
Executivo municipal, todos com direito a voz e voto na elaboragdo do Orcamento
Municipal e do Plano de Investimentos. O novo modelo prevé que tanto as comunidades

rurais quando os setores urbanos votem em prioridades rurais quanto urbanas. Isto porque
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segundo os organizadores do OP “na verdade, todo o municipio é rural, porque mesmo
quem vive na cidade trabalha ou vive do campo”. Quando eles dizem que as prioridades
sdo rurais ou urbanas, na verdade eles estdo falando de demandas que interessam a todos
(ou quase todos). Demandas urbanas sdo escolas, cursos profissionalizantes, pavimentagao
de avenidas, construcdo de pragas; demandas rurais sdo abastecedouros comunitarios,
pavimentagdo de cascalho, sistema comunitario de agua. As prioridades que recebem mais
pontos entram no Orgamento Municipal e o Conselho do OP decidira, através de critérios,
onde estes investimentos serdo feitos. Este novo formato foi idealizado porque durante a
gestdo 1997-2000 as demandas das varias comunidades se repetiam e um municipio de
pouco mais de 4 mil pessoas ndo precisaria (nem poderia, do ponto de vista administrativo
e financeiro) construir uma escola ou posto de saude em cada comunidade. Trata-se de
decidir se a escola ¢ efetivamente uma prioridade, onde ela sera construida e como garantir
que os demais cidaddos tenham acesso a este beneficio.

Em Medianeira, o problema de satde para as comunidades rurais foi resolvido
garantindo que 10 vagas do Posto de Saude ficariam para as comunidades rurais todos os
dias at¢ 10 horas da manha. Nao tinha sentido construir um Posto de Satde em cada
comunidade, mas era preciso garantir que pessoas do campo tivessem tempo de se deslocar
até o Posto de Satde, que fica na cidade.

Um municipio pequeno permite ainda outras inovagdes metodologicas que seriam
impossiveis em municipios de maior parte. O OP de Icapui inicia com uma equipe
composta de técnicos e estagidrio que percorre as comunidades casa a casa para a
mobilizagdo para a reunido do OP, ocasido em que aplicam um questionario para conhecer

as prioridades para a comunidade e para o conjunto do municipio. O resultado da pesquisa ¢
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apresentado nas plenarias comunitarias durante as reunides do OP, servindo de parametro
para a discussdo e a escolha de prioridades.

Entretanto, alguns pontos da metodologia executada por estes orgamentos
participativos merecem comentarios ndo tao positivos. Icapui, por exemplo, constitui o
Foérum Municipal do OP com os seus conselheiros, no dia de apresentagdo do Or¢amento
na Camara. A discussdo com a populagdo ¢ feita de forma descentralizada (em plenarias em
todas as comunidades e plendrias regionais), mas nao ha discussdo para a elaboragdo final
do orcamento. A prefeitura elabora o orcamento. O papel do Conselho serd acompanhar a
execucao do or¢amento.

Em Serrandpolis, os itens do Plano de Investimento sdo feitos pela prefeitura e a
populag¢do nas comunidades escolhera entre aqueles itens. Permitindo pouca flexibilidade

sobre os temas a serem discutidos.

I11. Fatores que afetam a replicabilidade do OP

Neste item trataremos de algumas comparacdes entre os estudos de caso e os
resultados da pesquisa do Forum Nacional de Participacdo Popular, dando destaque para
questdes que podem ser consideradas como fatores que afetam a replicabilidade do

Orgamento Participativo em outros contextos.

a) Tradigdo associativa

A tradi¢do associativa do municipio ¢ um importante fator que influencia o OP.

Alguns estudos (Avritzer, 2002; Silva, 2001) ja& mostraram a importancia da trama
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associativa existente no municipio e como ela influencia o formato do Orgamento
Participativo. Chama a atencdo, entretanto, como esta trama associativa ¢ ignorada por
muitas experiéncias de Orcamento Participativo. Quando perguntamos na Pesquisa do
FNPP se ha reunides com entidades da sociedade, apenas 39% dos entrevistados
responderam que sim, apesar de 56% dos entrevistados afirmarem que membros de
associagdes de moradores sdo o tipo de organiza¢do comunitaria que mais participa do OP.
Pode-se levantar a hipotese, que precisaria de mais dados para ser confirmada, de que
provavelmente a forma organizacional do municipio ¢ pouco levada em conta pelos
organizadores da experiéncia do OP. Os argumentos utilizados sdo de que o associativismo
local costuma ser pouco democratico e apegado a velhas praticas politicas de clientelismo,
ou sdo “apenas entidades assistenciais”. A margem deste processo, resta saber até que
ponto o OP consegue afetar estas formas de organizacao social ou se essas entidades ndo se
tornam opositoras da experiéncia.

Nesta mesma dire¢do, ¢ importante perceber até que ponto os OPs tem se
relacionado com os Conselhos Gestores de Politicas Publicas. Se ¢ verdade que muitas
experiéncias de Conselho ndo sdo experiéncias que atraem efetivamente membros da
sociedade, sendo muitas vezes ocupados quase na totalidade por membros da prefeitura ou
“amigos do prefeito” (Tatagiba, 2002), em outros casos hd conselhos vigorosos, como o
Conselhos de Saude de Mediancira (PR) e o Conselho de Desenvolvimento Rural de
Serrandpolis do Iguagu (PR). Contudo, dificilmente encontramos um regimento interno de
OP que preveja a articulagdo dos varios conselhos com o OP. Como o Conselho de Saude,
por exemplo, decide sobre os recursos do SUS, espera-se que ele acate as decisdes do OP.

O que nem sempre acontece, podendo haver conflitos sobre quem decide sobre os recursos.

228



A forma organizativa da sociedade terd impacto sobre a mobilizagdo para o OP feita
no municipio. Em Serrandpolis, o OP movimentou cerca de 1000 pessoas (o que
corresponde a quase um quarto da populacdo), em Medianeira, a participagdo foi
decrescente durante os anos da gestdo 1997-2000, mais de 1200 pessoas no primeiro ano e
cerca de 500 em 2000. Em Icapui, cerca de 3000 pessoas participaram nos anos de 1999 e
2000, quando foram realizadas plenarias tematicas (o que representa cerca de 20% da

populagdo).

A mobilizagdo ¢ parte fundamental do ciclo do OP nos municipios, pois do sucesso
dela depende a garantia de que a experiéncia seja mais universal, de forma que qualquer
cidaddo tenha acesso ao OP. Nas experiéncias pesquisadas, os instrumentos utilizados para
a mobilizacdo da populacdo foram: imprensa local (77 municipios), radio e carro de som
(76 municipios), correspondéncia (69 municipios), faixas (46 municipios) e outdoors (23
municipios). Muitas experiéncias também contaram com uma mobiliza¢do inicial feita por
entidades da sociedade civil, especialmente associacdes de moradores. Contudo, pudemos
perceber que no decorrer do processo, os atores que mais se envolveram na mobiliza¢do da

populagdo foram os proprios delegados e conselheiros de anos anteriores (58 municipios).

E possivel perceber que a mobilizagdo parece ainda ser um ponto fragil nos OPs
pesquisados. Na pesquisa do FNPP, 39 entrevistados, entre 103 experiéncias, relataram que

a falta de participagdo da populacdo ¢ um problema enfrentado pelos governos.

Outra forma de verificar a capacidade dos orcamentos participativos estarem
relacionados com a organizagdo da sociedade local ¢ observar como ¢ feito o

monitoramento da execugdo orgamentaria.
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Monitorar a implementacdo das demandas aprovadas no OP, e mais ainda, da
execucdo orcamentaria como um todo, ndo ¢ tarefa simples. Entretanto, desde a eleicdo de
uma prioridade nas plenarias do OP municipal, até sua efetiva realizagdo, o caminho
percorrido € longo e dificil. Os resultados da pesquisa sugerem que o monitoramento da
execu¢do das demandas aprovadas no OP ¢ um momento ainda bastante fragil das

experiéncias analisadas, como veremos.

Os atores mais citados como responsaveis pela fiscaliza¢do e pelo acompanhamento
da execugdo das decisdes do OP foram: o Conselho do OP (em 69 municipios); os técnicos
da prefeitura (em 61 municipios); os delegados eleitos (em 48 municipios); os cidaddos (em
28 municipios) e as comunidades organizadas (em 23 municipios).

No caso de Icapui, como foi apontado acima, a tradi¢do associativa ndo ¢ muito
forte e os sucessivos governos desde que o municipio foi implementado praticamente
criaram a sociedade local.

Nos casos de Serranopolis do Iguagi e de Medianeira, a sociedade local,
especialmente as comunidades rurais tém uma forte tradi¢do associativa, o que podemos
ver refletido no alto grau de participagdo alcancado no municipio de Serrandpolis do
Iguacu.

Entretanto estes trés municipios apresentam uma grande fragilidade no
acompanhamento da execucdo orcamentdria. Tanto Medianeira quanto Serrandpolis do
Iguacu tiveram muita dificuldade para realizar o que foi decidido pelo OP, pois ndo tiveram
critérios claros para orientar a escolha de prioridades por parte da populagdo, nem sabiam
ao certo quanto recurso tinham efetivamente disponivel para a realizacdo de obras. Em

Icapui, sempre se soube dos escassos recursos financeiros, mas a populagdo sempre teve
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dificuldade de entender os numeros apresentados pela prefeitura para a tomada de decisdes
a respeito do orcamento e depois para acompanhar os resultados do OP. Afirma uma
representante do Forum do Orcamento:

“O fundamental ¢ ter acesso aos papéis da prefeitura. Nao da para discutir uma
obra sem saber os valores... Nos ndo temos esta resposta da prefeitura: a gente

trabalha no nada, a gente ndao tem uma base”(entrevista concedida em setembro de

2001).

Esta discussdo sobre o papel do associativismo local e de como ele consegue se
inserir no processo do Orgamento Participativo nos remete a discussdo sobre a fragilidade
da sociedade civil e de como ¢é necessaria a autonomia da sociedade civil. Estes espagos
participativos serdo mais efetivos se forem ocupados com qualidade e independéncia por

parte da sociedade civil (Carvalho, 2000).

b) Vontade Politica

Antes de comegar uma experiéncia de Orgamento Participativo, os governos tomam
decisdes que vao desde o surgimento da idéia até a implementagdo da proposta. Na maioria
dos casos, a proposta de formato do OP aparece do contato experiéncias similares com

outros municipios.

Quando a decisao de realizar o OP comega a se formar na nova equipe de governo,
um dos primeiros passos ¢ decidir sobre as instancias mais adequadas para coordenar o
processo. Nas experiéncias pesquisadas, essa tarefa ficou prioritariamente com dois 6rgaos
de governo: o Gabinete do Prefeito (ou Secretaria de Governo), 58 municipios; e a

Secretaria de Planejamento, em 34.
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E preciso, e isso vem sendo bastante debatido, que estejamos alertas para o fato de
que a experiéncia municipal do OP tende a ficar mais fragil sem o envolvimento do
conjunto do governo. As conseqiiéncias disso foram relatadas por 29 municipios, que
incluiram entre as principais dificuldades para implementar o OP as divergéncias internas
ao governo, além de 45 entrevistados terem mencionado dificuldades com a maquina

administrativa e 55 mencionarem o acumulo de obras nio realizadas.

Os momentos fundamentais dos processos de Orcamento Participativo tém sido a
selecdo de prioridades para aplicagdo do orgamento municipal, em plendrias realizadas
junto & populagdo e a escolha de representantes. O niimero de reunides e a ordem (se
primeiro escolhem os representantes ou as prioridades) variam de municipio para
municipio. *

Para que as reunides ocorram de forma descentralizada e permitam a participagdo
direta da populag@o, o modelo mais comum ¢ o da divisdo dos municipios em regides. Ela
acontece em 92 casos. Nos demais casos ocorre a divisdo em unidades menores, por bairro,

comunidade ou vila.

Ap0s o levantamento de demandas que pode ser feitos em uma ou mais reunides, ou
ainda através do preenchimento de formularios, o passo seguinte, ainda dentro do mesmo
momento do ciclo dos OPs pesquisados, foi a eleicdo das demandas prioritdrias para o
municipio, dentre as levantadas nas reunides gerais e temadticas. Esta defini¢do se da no
ambito de um Conselho do OP, Férum de Delegados, Assembléia ou Congresso, espaco

que conta com representantes da populacdo e do governo.

* No artigo “Or¢amento Participativo no Estado de Sdo Paulo” (Carvalho et al, 2002), consideramos que o
Ciclo do Orgamento Participativo apresenta as seguintes fases: 1. Construcdo da proposta do OP; 2.
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Observamos que o processo dessa decisdo, que ocorreu em uma ou em varias
reunides, geralmente contou com uma andlise prévia de viabilidade técnica sobre as
demandas apresentadas pela populacdo, e com negociacdo entre as propostas da populacao

e as propostas apresentadas pelo governo.

Sobre a eleicdo dos representantes do OP, eles sdo, normalmente, chamados de
“delegados” e “conselheiros”. Nos municipios em que hé os dois tipos de representantes, 0s
delegados geralmente sd3o mais numerosos e eleitos nas reunides gerais, ficando
responsaveis por decisdes relativas as regides, micro-regides, bairros ou distritos. J& os
conselheiros sdo eleitos (entre os delegados ou ndo) para participar de instancias municipais
de decisdo, como os Conselhos, Foruns, Assembléias ou Congressos do OP. No entanto,
esse “modelo” de representacdo, contando com delegados e conselheiros, ndo ¢ o adotado

por uma boa parcela dos 103 municipios pesquisados.

Pudemos perceber ao longo da pesquisa, que além dos modelos de representagdo
utilizados serem diferentes dos mais conhecidos e tradicionais, como o do OP de Porto
Alegre, que mesmas denominagdes de cargos sdo usadas com significados distintos de
municipio para municipio. Em alguns casos, essas denominacdes até deixam de existir, € 0s

participantes do Conselho sdo chamados apenas de “representantes do OP”’.

A diversidade dos modelos de representacdo, da denominagdo e das fungdes dos
representantes reflete a flexibilidade da experiéncia as diferentes necessidades e perfis
municipais, gerados pelas diferengas regionais, politicas, de porte e tempo de OP, de

populagdo e complexidade dos municipios estudados.

Mobilizacdo e divulgacdo; 3. Reunides com a comunidade; 4. Escolha dos representantes; 5. Negociagdo com
governo e vereadores; 6. Execugdo e monitoramento.
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Em Icapui, elegem-se os delegados comunitarios (que praticamente nao tém funcdo)
e os representantes para o Férum Municipal do Or¢amento (que sdo escolhidos no dia de
apresentacdo da peca orcamentaria a Camara e que terdo a fun¢do de acompanharem as
obras decididas. Como o municipio faz suas obras em grande parte a partir de convénios, o
Forum ajuda a decidir para onde vao os recursos que chegam através de convénios. Em
Serrandpolis sdo eleitos apenas conselheiros. E em Medianeira, sdo eleitos delegados (que
organizardo uma reunido sem presenca do poder publico, para escolherem as prioridades e

dois conselheiros por regido).

Sobre o processo de negociagdo do conselho com a prefeitura, a pesquisa do FNPP
apresenta os seguintes dados: 74 dos 103 municipios confirmaram que houve negociacio
das propostas do governo com a populagdo. Em 19 casos, ha existéncia de decisdes
exclusivas do prefeito. Em 6 municipios, partes do or¢amento sdo inegociaveis pela

existéncia de recursos vinculados a compromissos prévios com os eleitores.

Os critérios para a distribuicdo dos recursos destinados ao OP mais apontados
foram: 1. prioridades eleitas pelas regides ou bairros (em 74 municipios); 2. nivel de
atendimento das demandas nos anos anteriores (46 municipios); 3. grau de participacao dos
representantes (33 municipios), 4. nivel de caréncia de agua, luz, esgoto e pavimentacdo
(30 municipios). Em 16 municipios o governo também propds prioridades por regido e para
0 municipio para que a populagao votasse.

No momento de finalizagdo do Projeto de Lei Orgamentaria, outro importante
espaco potencial de debate publico sobre o orcamento, notamos que em 53 municipios 0s

orgdos da Prefeitura decidiram sobre a finalizagdo do projeto. A decisdo final sobre a Lei

Orcamentaria coube ao Prefeito em 31 municipios. Apenas em 28 dos municipios
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estudados foi a instdncia municipal do OP (Conselho, Férum, Congresso ou Assembléia)

quem finalizou o Projeto de Lei Or¢amentaria.

A negocia¢do do Orcamento Publico acontece também na Camara Municipal. Em
71 dos municipios estudados, a Camara ndo modificou as propostas aprovadas no OP,
apesar de se verificar a oposi¢do ou a ndo participagdo dos vereadores no processo, como
veremos a seguir. Em 26 municipios, entretanto, a Camara produziu altera¢des
significativas: em 10 na distribui¢do setorial dos recursos, em 3 na distribui¢do geografica e
em 13 municipios acrescentando novas propostas. Em 78 municipios houve alguma
participagdo de vereadores em reunides do OP. Em 46 municipios, os vereadores ou
fizeram oposicdo a experiéncia (32 municipios) ou ndo participaram do processo (14

municipios). A Camara Municipal tem assento no Conselho do OP em 15 casos estudados.

A etapa da negociagdo tanto com o governo quanto com a Camara também ¢ uma
etapa dificil que tem demonstrado como a importancia da combinagdo da autonomia da
sociedade com a vontade politica dos governantes. Como afirmamos anteriormente, a falta
de informacdes e de critérios claros de como os recursos serdo alocados, nos municipios de
Icapui, Serrandpolis e Medianeira tem feito com que a populagdo deixe de acreditar no
processo. Em Medianeira, o nimero de participantes decresceu sensivelmente ao longo dos
anos, pelo acimulo de obras decididas e ndo realizadas. A relagdo com a Camara nestes trés
municipios ndo ¢ nada facil, contudo as decisdes do Or¢amento, provavelmente por medo
de que a populacao fique contra a Camara, raramente sdo modificadas pelos vereadores. As
dificuldades de execucdo or¢camentaria ndo resultam, portanto, de conflitos com a Camara,

mas de dificuldades de articulag@o interna ao governo (como foi o caso de Medianeira) e
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de uma certa inabilidade em planejar adequadamente os gastos do municipio, levantando

demandas que ndo poderdo ser cumpridas dada a absoluta falta de recursos.

¢) Recursos humanos e orcamentarios versus a divida social do municipio

Os recursos humanos e orgamentdrios sdo fundamentais para que um processo de
Orcamento Participativo se efetive; sem eles, as decisdes tomadas no OP podem se tornar
apenas desejos que nunca se realizardo. Alguns estudos tém mostrado que os OPs se
implementaram em municipios como Porto Alegre e Belo Horizonte, aproveitando o
aumento de recursos locais ap6s a Constituicdo de 88 (Souza).

Icapui, quando da sua criagdo como municipio, utilizou os recursos disponiveis para
investir basicamente em saude e educa¢dao, melhorando os indices destas duas areas de
forma drastica. Entretanto, a populagdo, ao alcangar patamares bons de saude e educacgdo,
exige novos investimentos, especialmente em moradia e em geracdo de emprego e renda —
demandas estas que o municipio ndo tem conseguido atender por falta de recursos.

O municipio de Medianeira também enfrenta graves problemas orgamentarios, pois
como afirmamos anteriormente ele perdeu receita quando Missal e Serrandpolis se
emanciparam. Serrandpolis, dos trés municipios, ¢ o que apresenta melhor condi¢des
financeiras, entretanto, pela primeira gestdo municipal ter iniciado em 1997, houve grande
dificuldade de definir quais demandas seriam atendidas e como. E o OP se tornou
instrumento de frustragao para a populagao.

Ha ainda dificuldades de recursos humanos. Todos os municipios enfrentaram
problemas de poucos funciondrios para fazer funcionar o OP. Foi comum nestes

municipios, na gestdo 1997-2000, o coordenador do OP ser também de alguma secretaria,
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acumulando fungdes. Nos trés municipios, na atual gestdo, procurou-se deixar um

responsavel, pelo menos, apenas para o OP.

Consideracoes Finais

Este artigo procurou enfrentar a questdo de como a experiéncia do OP tem se
disseminado por todo o pais, levantando algumas dificuldades enfrentadas por experiéncias
realizadas em municipios de pequeno porte populacional. Para isso, avaliamos os dados da
pesquisa nacional sobre orcamentos participativos, comparando-os com os dados de trés
municipios Icapui-CE, Medianeira e Serrandpolis do Iguagu-PR. Através desta anélise, foi
possivel perceber o quanto a organizacao da sociedade, a vontade politica dos governantes
e os recursos disponiveis de forma articulada tem impactos sobre as dindmicas do OP. Vale
destacar ainda que estes fatores t€ém gerado experiéncias de formatos diferenciados de OP,
para que ela se adapte as realidades locais.

Uma das caracteristicas mais marcantes que parece diferenciar pequenos municipios
dos grandes, onde o OP foi constituido pela primeira vez, parece ser a menor distancia entre
governantes e governados. Este estudo ndo conseguiu explorar totalmente esta face dos
pequenos municipios, mas em pesquisas posteriores ¢ possivel explorar até que ponto esta
menor distancia contribui para experiéncias mais democratica. Por um lado, existe maior
facilidade de intercambio entre sociedade e Estado, mas por outro, € preciso observar como
o clientelismo e especialmente o personalismo sdo repostos quando da implementacdo do

Orgamento Participativo.
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