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ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Democratizacdo da gestdo publica e controle social

As experiéncias de participagdo popular na aplicagio do
dinheiro publico municipal.

Desde a década de 70, os movimentos sociais demandam
melhoria da qualidade de vida nos bairros e nas cidades. Essas
demandas sempre significaram um combate a concentracdo da
riqueza e de poder e um questionamento s politicas de distribuicao
dos investimentos publicos. Elas também representaram uma
resposta a falta de participagao da populagio na definicao dos rumos
da sociedade brasileira, combatendo o autoritarismo implantado
desde 1964 pelo regime militar.

Em vdrias cidades, como Vitéria e Vila Velha (ES) e Porto
Alegre (RS), esses movimentos canalizaram suas demandas também
para o debate sobre o Orgamento Municipal, com o objetivo de
disputar os recursos publicos para os setores populares. Foi assim
que alguns governos locais, as prefeituras, comecaram a criar
mecanismos visando possibilitar a participagdo da populagio na
definicao de politicas municipais.

Mais tarde, a partir de 1986, em Vila Velha e Uberlandia(MG),
iniciaram-se experiéncias concretas de discussio do Orcamento
Municipal com a populagdo. Mas, foi em Porto Alegre, a partir de
1989, que a experiéncia de “Orcamento Participativo” ganhou
maior visibilidade, vindo a ser premiada nacional e
internacionalmente.

No periodo de 1997 a 2000, 140 municipios brasileiros
iniciaram  um processo de participacdo que tinha por objetivo a
implantacdo do  Orgamento Participativo - OP Deste total, 60
realizaram esta experiéncia durante os quatro anos de governo. Isto
é 0 que mostra uma pesquisa realizada pelo Férum Nacional de
Participagao Popular-FNPP, publicada no inicio de 2003. A pesquisa,
respondida por 103 municipios, mostrou que a regido Sudeste ainda
concentrava o maior niimero de experiéncias de OP (45,6%),
seguida pela Sul (37,8%), Nordeste (13,6%) e Norte (3%).
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Este estudo recente permite constatar ainda uma grande
desigualdade naimplantacdo do Orcamento Participativo no Brasil e
mostra que os processos iniciados nem sempre tém sua continuidade
assegurada. Mas o OP ja é realidade em varios pontos do pais. Com
ele, a populacdo jé participa das decisGes sobre o orcamento publico
de cidades dos mais diversos tipos:de porte pequeno, médio e
grande, em regides predominantemente urbanas ou rurais.

Com tamanha diversidade entre as cidades e as regides
brasileiras, o que muda é a metodologia, a forma de como fazer o OP
visando sua adequagdo as caracteristicas de cada local e buscando a
participacdo efetiva da populacio na aplicacio dos recursos
existentes, na definicio de prioridades de obras e servicos, no
controle de uma das principais pegas de planejamento da vida do
municipio, o orcamento publico. A partir dos principais dados
revelados pelos 103 municipios da pesquisa realizada pelo Férum de
Participagdo Popular, essa cartilha discute a importincia e os vérios
modos de se fazer o Orgamento Participativo. Boa parte do
aprendizado acumulado, os desafios, as potencialidades e os
formatos que o Orcamento Participativo tem apresentado em todo o
Brasil estdo aqui sistematizados para contribuir com novas iniciativas
ou para aperfeicoar as experiéncias de OP ja existentes.

Férum Nacional de Participacao Popular - FNPP

O Férum Nacional de Participacio Popular foi criado em
noverr br"‘ de 1990 e tem como objetivos avaliar e sistematizar as
. cias de participacao popular, produzir subsidios que
possibilitem a reflexdo teérica sobre elas, promover a socializagdo
destas experiéncias e estimular a participacdao popular nas
administrages locais para o exercicio do controle social na gestao
publica. A executiva do FNPP é composta pelas ONGs Fase, Pélis, Ibase,
Inesc e Forum Nordeste de Participacao Popular.

A pesquisa

A pesquisa “Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil
Periodo de 1997 a 2000" foi coordenada pela Executiva do FNPP, Ela
foi publicada em 2003, pela Editora Vozes. O livro tem como autoras
as pesquisadoras Ana Clara Torres Ribeiro e Grazia de Grazia.
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A gestdo democrdtica das cidades

p : : : Gestao democratica da cidade
e a conquista da justi¢a social '

Ap6s a aprovacao da Constituicdo de 1988, fruto das demandas de
movimentos sociais e de uma sociedade civil democratica que se organizou em

A Gestdao Democratica da Cidade é uma forma de planejar todo o pais, surge uma nova forma de gestdo que disputa espaco com as
e governar as cidades com participacdo popular e controle da formas tradicionais de exercicio do poder. Governos progressistas tentam fazer
sociedade sobre o Estado. Isto significa alcancar a participagé.o' administragoes mais transparentes, modernizam a maquina publica, priorizam

os setores mais carentes da populagdo e governam com a participagao da

ampla dos habltant.e§ dqs mLfmClplOS n.a condugdo de seus dEStmo_s' sociedade. Além de muitos “Orgamentos Participativos”, foram criados
O Orcamento Participativo & um dos instrumentos de uma gestdo Conselhos Gestores de politicas ptiblicas como a de Satide, Assisténcia Social,
democratica capaz de assegurar a participagdo social e de garantir a Direitos da Crianca e Adolescente, Educagdo, Habitagdo, entre outras. Sao
populagdo maior acesso a equipamentos e servicos urbanos e a organizadas conferéncias e congressos das cidades para que a populago

possa decidir sobre suas prioridades. Todas essas iniciativas contribuem para
um processo de construgdo de uma nova forma de gestao participativa das
— : ] cidades brasileiras, com politicas piiblicas que podem iniciar o enfrentamento
O Orgamento Participativo pode ser um instrumento eficaz da desigualdade, da segregacdo social e da exclusdo, com a participagio da

paraimportantes conquistas politicas, econdmicas e sociais: populacdo. Processo longo e demorado, mas que pretende ser duradouro e
sustentavel para a sociedade.

condicbes dignas de vida.

e Maior transparéncia na elaboracdo e execucao do orgamento

e Maior controle social do orgamento e das finangas publicas

e A criacdo de um novo padrao para a distribuicdo dos recursos
que possibilite atender aos mais pobres

e Mudangas no sistema de arrecadacao que permitam o aumento

dos recursos municipais

O enfrentamento da corrupcéo e do clientelismo

O aumento da legitimidade da Administracao Municipal

A partilha do poder entre poder plblico e sociedade

O fortalecimento da cooperagdo e da solidariedade

Afirmagdo da cultura do didlogo e do compromisso mutuo entre

governantes e populagdo para com os recursos pliblicos

Mobilizacdo de setores sociais organizados e ndo organizados

Aeducagdo para a cidadania

e Aampliagao da esfera publica
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0 ciclo mais freqiiente do OP

o A autoregulamentagdo e a legislagdo

Um dos mecanismos mais interessantes do OP é a sua
capacidade de autoregulamentacdo. A construcao do formato se
da, em geral, no primeiro ano, internamente ao governo e, em
alguns casos, junto a sociedade local. O Regimento Interno costuma
seralnica “legislacdo"” do OP e faz parte da dindmica a sua revisao a
cada ano, antes do inicio de um novo ciclo. Vérios municipios
conquistaram a garantia do direito de participagdo no orgamento
publico na Lei Orgénica do municipio ou em leis ordinarias. Poucas
experiéncias transformam o Or¢camento Participativo em lgi, de fato.

Um dos grandes desafios para a regulamentagdo do
Orgamento Participativo é que, ao torna-se lei, ele nao deixe de ser
flexivel para que as suas regras possam ser continuadamente
aprimoradas. A cada ano a experiéncia se constréi e esta é a riqueza
do processo, que permite novas experimentacdes e a melhor
adequagao do OP a cada municipio e a cada nova realidade. Outro
desafio é o governo, desde o inicio da experiéncia, ser capaz de
dialogar com a sociedade local sobre qual o melhor formato do OP
para o seu municipio.

o As Plendrias Regionais

Todas as experiéncias de OP comegam dividindo a cidade em
regides. Costumam existir reunides gerais realizadas nas regides,
bairros, comunidades rurais ou micro-regioes. Nessas reunides ocorrem
a coleta das demandas, uma primeira selecao de prioridades locais e, as
vezes, uma selecdo de prioridades para a cidade como um todo.

Nas plendrias regionais sdo escolhidos também os
representantes locais, chamados de conselheiros(as) e
delegados(as). Em algumas experiéncias sé existe um tipo de
representante. Quando existem delegados(as) e conselheiros(as), os
delegados(as) sdo mais numerosos e se relacionam mais diretamente
com aregido. Algumas vezes, os conselheiros sao escolhidos entre os

delegados, outras vezes eles vao diretamente para o Conselho, para
um Férum Municipal, Assembléia ou Congresso que decide as
prioridades do OP.

Os delegados sao eleitos, em geral, proporcionalmente ao
nGimero de habitantes ou de participantes nas regides. Por exemplo,
a cada 10 ou 20 participantes, um delegado pode ser escolhido. Ou
entdo, cada 10 mil habitantes dao direito a eleger um delegado. As
principais funcoes dos delegados sdo repassar informacoes aos
moradores e deliberar, num primeiro momento, sobre as
prioridades regionais e municipais. Os conselheiros sdo eleitos em
assembléias regionais ou em eleigdes entre os delegados. Sua
principal funcdo é discutir, propor e decidir sobre as prioridades do
municipio.Vale destacar que sempre hé representantes indicados
pelos governos para acompanhar o processo. Em alguns casos,
estes representantes tém somente direito a voz e, em outros casos,
tém direito a voz e voto.

O representante eleito deve ser capaz de dialogar tanto com o
governo e demais representantes das outras regies, quanto com a
sua base local. Por isso, ter espagos permanentes de articulacao entre
representantes, como é o caso dos Féruns de Delegados que existem
em alguns municipios, é muito importante. E necessario, também,
uma definicdo clara e um amplo conhecimento das regras de
funcionamento do OPR dos critérios de definicdo de prioridades e de
representantes, para que ele se torne um espaco realmente publico.




o As Plendrias Temdticas

A pratica de plenarias tematicas tem se tornado comum nas
experiéncias de OP A definicio dos temas relevantes para o
municipio costuma estar presente no regimento interno do OP. Nas
reunioes sao realizadas indicagoes ou deliberacées de demandas em
cada um dos temas. H4 casos em que estas reunides tematicas
também elegem representantes para o OP (delegados e
conselheiros). Quando isto acontece, em geral segue-se a mesma
regra de escolha das plenarias regionais.

A discussao por temas permite um aprofundamento sobre as
politicas publicas de cada area, enquanto a discussdo regional
permite a percepgao sobre os problemas de cada localidade.
Articular estes dois olhares possibilita que uma visdo coletiva do
conjunto dos problemas do municipio seja construida com o
processo do OP. A plendria tematica também deve ser articulada
com os conselhos que definem politicas plblicas setoriais, como o
Conselho de Salde, de Habitagdo, Assisténcia Social e Crianca e
Adolescente, entre outros.

Plenarias Tematicas

Os temas das Plenérias
Tematicas podem ser: salde,
educacgdo, cidadania,
habitacao, infra-estrutura,
esporte, desenvolvimento
urbano, promogao/assisténcia
social, SeE@Ebitacao,
desenvolvimento econémico,
plano diretor, politicas sociais,
finangas, cultura e turismo,
transporte/circulacao, entre
muitos outros.

0 Conselho Municipal do OP

Na maioria dos processos de OP existe um Conselho
Municipal que se reline e seus participantes sdo chamados de
conselheiros ou de delegados. Isso mostra que, em grande parte
das experiéncias ja desenvolvidas, existe um espago municipal onde
sdao tomadas as decisdes do OP sobre as prioridades para o
orgamento do municipio. No entanto, as informagdes sobre a
periodicidade destas reunides apontam que, muitas vezes, o que
ocorre é apenas uma Unica reuniao.

Mesmo em menor niimero, existem experiéncias municipais
em que o Conselho ou um Férum de representantes se retne
freqlientemente  mensal, semanal ou quinzenalmente. Nestes
casos, constituem-se, efetivamente, instancias de representacao da
comunidade, que debatem e negociam com os representantes do
governo as prioridades que cada segmento considera mais
importantes paraintegrar o orcamento anual.

Somente com uma periodicidade e uma regularidade de
reunides freqlientes, um conselho ou féorum do OP pode se
constituir como um verdadeiro espaco de representacdo e de
negociacdo. Quanto maior a regularidade e a definicdo clara dos
procedimentos para a corivocagdo e a realizacdo das reunides,
maiores as possibilicades de todos os conselheiros serem
informados das reunides, de sua pauta e se capacitarem para intervir
no debate com qualidade.

Em muitos casos, o OP é apenas consultivo e ndo delibera
sobre o orcamento geral da cidade. As deliberagdes do Conselho
Municipal do OP sdo encaminhadas para o governo municipal.
Além dos Conselhziros eleitos pela populagdo, algumas
experiéncias incorporam conselheiros representantes de entidades
da sociedade civil, entidades empresariais, representantes do
governo e outros tipos de representantes.

Na maioria das experiéncias, o conselheiro tem mandato de
um ano, com direito a reeleicdo. Em algumas, o mandato é de dois
anos e ha casos em que nao é possivel a reeleicdo. Poucos conselhos
possuem uma coordenagdo que planeja e coordena as suas



reunides, que por vezes é paritaria, com membros do governo e da
populagao. Em geral, as reunides sdo coordenadas por
representantes ou técnicos do governo.

o Tramitagdo das leis orcamentdrias
na Camara dos Vereadores

Apos a deliberagdo sobre as prioridades para os
investimentos ou para todo o orcamento do municipio, o governo
elabora a chamada “Peca Orcamentaria” ou “Projeto de Lei
Orcamentaria Anual” (LOA). Este Projeto de Lei é elaborado pelos
6rgaos da prefeitura e segue para a Cdmara Municipal para debate,
no periodo de setembro a dezembro de cada ano.

Na medida em que o OP se torna mais significativo e passa a
ter maior poder de decisdo sobre o orcamento da cidade, nota-se a
necessidade de maior articulagdo com a Cdmara Municipal, pois
esta é o drgao responsével pela aprovacio e pela fiscalizagio da
realizacdo do Orgcamento. Em alguns casos a populagio ou os
representantes do OP fazem a entrega solene de sua proposta a
Camara, acompanhando a sua tramitagdo com visitas aos
vereadores e participagao nas sessoes de debate ou votacao.

Apesar do registro de alguns conflitos com emendas de
vereadores, na maioria dos municipios pesquisados a Camara
respeitou e ndo alterou as propostas apresentadas pelo OP No
entanto, é preciso registrar que ha alguns poucos casos em que ha
representantes da Camara no Conselho do OP mas ainda é
pequena a participacao de vereadores no processo.

o Acompanhamento da execugdo orcamentdria

A execucao do orcamento ainda é pouco acompanhada pela
populagdo. O acompanhamento das decisées do Orcamento
Participativo geralmente é realizado pelo Conselho do OP, pelos
delegados e técnicos da prefeitura. Como na maioria dos casos ha
poucas reunides do Conselho, esta tarefa acaba sendo pouco
sistematica e limita-se ao acompanhamento das obras realizadas.

A consolidacdo do OP como um processo de controle social
sobre o orcamento piblico exige a capacitacio para o
acompanhamento e andlise dos balancetes de execucdo
orcamentdria e para os demais procedimentos de licitacio e
realizacdo das obras e programas municipais. Ela exige também a
organizagao de sistemas mais simples de controle e monitoramento
por parte dos técnicos das administracdes publicas, visando a
ampliacdo do acesso da populacio aos dados necessarios.




0 processo do Or¢amento Participativo

A vontade politica dos governantes e da sociedade civil é um
ponto essencial para iniciar um processo de Orcamento Participativo.
Essa vontade precisa ser traduzida em acdes concretas e continuas e
estar preparada para enfrentar contradigbes e interesses diversos
que fazem parte do processo do OP.

e Um projeto politico e participativo
do conjunto do governo

Quando nédo se da tempo para a populacdo discutir suas
demandas e escolher suas prioridades, quando o percentual do
orcamento disponivel é muito pequeno, quando as negociacoes
entre governo e populagdo ndo sdo transparentes, o OP pode
transformar-se em um processo superficial para atender a interesses
eleitoreiros.

A pesquisa desenvolvida sobre o OP nos municipios indica que
existe, ainda, uma dependéncia muito grande do prefeito. Por vezes,
essa autoridade contribui na construcdo de novas formas
democréticas de gestdo publica. Mas, por outras, o que acontece é
apenas uma roupagem nova para formas politicas tradicionais.

O OP busca uma transformacao da cultura politica. Por isso, é
importante que ele seja um projeto politico democrético e
participativo do conjunto do governo municipal.

° A organizagdo, mobilizagdo e
politizagdo da sociedade civil

As experiéncias tendem a ser mais significativas quando o OP
potencializa as formas e a cultura da organizacdo popular existentes
em cada lugar. Quando ja existe tradi¢do e acimulo de experiéncias
de mobilizacao, organizagdo e negociagao, ha maior didlogo entre
atores diferenciados. A populagdo deve oferecer elementos para
melhorar a forma, a metodologia e a qualidade do OP, sem ficar
submetida as propostas do governo.



o A complexidade da mdquina piiblica

A chamada "méquina administrativa” ndo é adequada para a
transparéncia e nem permedvel para receber as demandas da
populacdo e viabilizar as decisdes coletivas tomadas no OP
Tradicionalmente, os governos se orientam para agbes pontuais,
fragmentadas e atreladas a interesses privados ou corporativos.
Modernizar a "méquina publica” é indispensavel para que ela seja
mais adequada a uma acao planejada, voltada ao interesse publico,
capaz de produzir informages que permitam a transparéncia e o
controle social.

o A relagdo com a Camara de Vereadores

A Cadmara de Vereadores é quem aprova a Lei de Orgcamento
Municipal (LOA) e pode acrescentar emendas que alteram seu
contelido. Freqlientemente, alguns vereadores colocam-se contra
experiéncias que relativizam seu papel de representantes da
populagdo nos moldes tradicionais. Algumas Camaras de Vereadores
descaracterizaram as iniciativas do OP que foram encaminhadas
pelos prefeitos.

Para evitar uma oposicao entre a democracia representativa e
democracia direta, a sociedade civil e o Executivo municipal devem
se preocupar em envolver o poder Legislativo neste processo
participativo para que ele venha a tornar-se parceiro nesta iniciativa.




Condi¢bes fundamentais para a implementagéo do OP

o Conhecimento técnico e conhecimento politico

Para fazer um Orcamento Participativo é preciso articular o
conhecimento técnico e estatistico com o conhecimento politico da
sociedade local. Precisamos conhecer as caracteristicas, os
problemas e caréncias identificadas por dados estatisticos e
indicadores oficiais. Estes dados devem ser checados através de
levantamentos realizados diretamente pelas prefeituras e pela
sociedade civil.

E importante subsidiar as decisdes sobre o orcamento com
dados referentes as necessidades de infra-estrutura e de politicas
sociais dos setores mais carentes do municipio. A discussdo com a
populagdo é uma forma de testar o impacto real destes problemas.

Um melhor conhecimento da cidade pode evitar decisdes

injustas na escolha das prioridades. E fundamental verificar a forma
como as mulheres, os homens, os negros, os jovens, os idosos, a
populacdo indigena, os portadores de deficiéncia, os
desempregados sofrem e reagem aos problemas da cidade.

° Combinar demandas com critérios técnicos de caréncia

A pesquisa realizada pelo Férum Nacional de Participacdo
Popular mostra que a hierarquia apontada pela populacdo é o
principal critério para a escolha de prioridades nos Orcamentos
Participativos. No entanto, para que o OP contribua para superar as
desigualdades ele deve ser marcado pela légica de destinar um
montante maior de recursos para as dreas mais carentes.

Para uma justa distribuigdo dos recursos orcamentarios é
indispensével articular critérios técnicos e politicos. Para que
realmente aconteca uma “inversdo de prioridades”, é preciso
combinar a hierarquizagdo de demandas apresentada pela
populagdo com uma andlise das caréncias em equipamentos e
servicos publicos definida por critérios técnicos.

o Mecanismos de produgdo das informagoes

A producdo de informagdes é essencial para que as pessoas
consigam acompanhar todo o processo do OP. Informagées como
quais recursos orcamentarios estao disponiveis, quais os critérios
para a escolha de prioridades, quais obras foram decididas pelo OP
e como esta o encaminhamento delas, sdo essenciais para que a
populagdo possa participar da decisao sobre o orgamento
municipal.

Os meios mais utilizados pelas prefeituras para divulgar
informagoes sobre o OP sdo publicacdes das prefeituras e a
imprensa local. Em geral, as prefeituras se preocupam mais em
produzir informagdes apenas para conselheiros(as) e delegados(as)
do Orgamento Participativo. Um dos grandes desafios é divulgar
informacgdes sistematizadas, com linguagem clara, de fécil acesso,
que cheguem ao conjunto da populagao.




@ Divulgagao, comunicagdo, mobilizagdo da sociedade

A mobilizagéo para que a populagdo participe do OP é uma
parte muito importante do processo. Do sucesso dela depende a
garantia de que esta experiéncia seja mais universal, isto &, que
qualquer cidaddo tenha acesso ao OP Para isso, é preciso identificar
e envolver os setores mais articulados e j organizados da sociedade
e saber utilizar os instrumentos mais adequados para mobilizar cada
grupo social e pablicos a serem atingidos: bairros mais pobres, mais
ricos, populacéo analfabeta, meio rural, mulheres, etc.

O debate e as definigbes sobre o orgamento ptiblico da cidade
sdo extremamente complexos e envolvem fortes disputas de
interesses entre grupos da sociedade e do governo, que muitas
vezes tém opinides muito diferentes sobre o que priorizar. Por isso, é
preciso que toda a cidade saiba com a mais completa transparéncia,
onde e quando pode participar das assembléias e das reunides e
quais as regras assumidas por todos para esta participacao.

Vérios setores, além da prefeitura, se envolvem nesta
mobilizacdo. Com maior destaque estdo organizacoes de bairro e os
delegados(as) e conselheiros(as) dos anos anteriores. Os mecanismos
de divulgacdo do OP mais utilizados sdo a imprensa local, o radio, o
carro de som, a correspondéncia, faixas e cartazes, nesta ordem. Em
menor nimero de municipios, utiliza-se televisdo e outdoors.

o Vontade politica do governo de efetivar
a participagdo cidadd

“Vontade politica” deve ser entendida aqui como o real
envolvimento do conjunto do governo na sustentacio da
experiéncia do OP e na efetivacdo de suas deliberacoes. Ter a
participagao cidada como prioridade efetiva significa que toda a
discussdo orcamentdria estd aberta a participacio e que as
deliberagées tomadas neste processo serdo respeitadas. Significa,
ainda, romper com resisténcias internas de setores do governo que
questionam a falta de capacidade dos segmentos sociais de
discutirem e decidirem sobre o orcamento municipal. Participagao

cidada é a real partilha de poder entre prefeito(a), secretarios(as) e a
populagao que participa do OP

E muito comum que a coordenacio do OP seja delegada
apenas a uma equipe dentro do governo ou a estruturas especificas
criadas para isto, como as Coordenadorias ou Secretarias Especiais de
Participagao Popular. Isto é importante para que um grupo seja
responsavel por planejar a experiéncia. Em geral, este grupo esta
ligado diretamente ao Gabinete do Prefeito ou a Secretaria de
Planejamento. O importante é que esta equipe tenha poder, de fato,
€ que possa contar com o apoio das demais secretarias. As secretarias
que mais se envolvem no OP sdo as de Obras, Planejamento e
Finangas. O maior desafio, portanto, é que o conjunto do governo
participe, pois ha muitos interesses envolvidos em uma gestao.




o Mecanismos de integragdo da mdquina administrativa

E muito dificil, especialmente para governos eleitos pela
primeira vez, lidar com a chamada méquina administrativa. Os
mecanismos burocraticos nem sempre facilitam a agilidade na
execucdo de servicos e obras e, muito freqiientemente, estdo
entremeados por mecanismos de corrupgao.

Uma das maiores dificuldades dos OPs é colocar em prética as
obras decididas nas assembléias. A metade dos municipios que
realizaram experiéncias de OP apontou, como um dos principais
problemas, o actimulo de obras decididas e ndo realizadas e as
dificuldades com a maquina administrativa. Mesmo existindo
recursos, muitas vezes as obras ndo saem do papel.

Apenas um terco das experiéncias apontou que o OP
conseguiu provocar mudancas na rotina administrativa. O grande
desafio, neste caso, é ampliar cada vez mais o ndmero de
experiéncias que provoquem mudancas na forma de administrar os
servicos e obras puiblicos.

° 0 financiamento da cidade:
arrecadagdo e distribuigdo dos recursos

O montante de recursos disponiveis para a discussdo no OP é o
ponto fundamental para uma experiéncia consistente. Na pesquisa
realizada pelo Férum Nacional de Participacdo Popular, verificou-se
que o montante debatido ainda se restringe a uma pequena parte
dos recursos que os municipios alocam para os investimentos, que
raramente atinge 10% do orgamento municipal.

A quase totalidade das experiéncias de OP ndo debate, com
profundidade, os chamados “recursos carimbados” ou aqueles
comprometidos com a folha de pagamentos. Também nao sao feitos
debates decisivos sobre impostos e taxas municipais. E necessério
melhorar as préticas de OP para alcancar a discussio e deliberacéo da
totalidade do orcamento puiblico. Elas ndo podem se acomodar diante
do dilema colocado pelas muitas demandas e os poucos recursos. E



preciso rever as politicas de arrecadacao e financiamento das
cidades, visando a redistribuicao da riqueza produzida.

o 0 planejamento da cidade e a articulagdo
entre as politicas municipais

Nas 103 experiéncias de OP analisadas pela pesquisa do FNPP,
o principal dilema apontado foi a escassez de recursos para
investimentos, o que aumenta as polarizagoes entre as demandas
da populacao. Por um lado, sdo apresentadas reivindicagdes por
infra-estrutura, muitas vezes em detrimento de outros investimentos
em politicas sociais, de lazer e da cultura. Por outro, héd a contradicao
entre demandas locais em detrimento de investimentos estratégicos
para o conjunto da cidade. Existem também conflitos entre as
deliberacdes do OP e questdes de mais longo prazo ou de maior
amplitude, como o planejamento urbano, ou politicas definidas,
por exemplo, pelo Conselho Municipal de Satde ou pelos Planos
Diretores Urbanos.

Estes embates indicam interesses e pontos de vista
diferenciados e mostram que o OP tem sido uma experiéncia que
mobiliza, especialmente, interesses locais e urgentes, visto que se
trata de um planejamento de curto prazo. O OF apesar de ser um
dos mais importantes instrumentos de gestdo democrética, tem o
desafio de dialogar com outros instrumentos, que estao inseridos no
processo mais amplo da gestdo municipal. Articular o OP com o
processo de elaboracdo e implementagao do Plano Diretor e com os
demais Conselhos Municipais é um desafio que pode levar a
processos mais coerentes de gestao participativa.

Politicas de arrecadacao e financiamento das cidades

Quem se apropria da maior riqueza deve pagar mais impostos e taxas
e os setores mais carentes devem pagar bem menos - 0 minimo necessario.
Esta politica mexe com os setores que sempre lucraram com a apropriagao das
melhores partes das cidades e dos melhores servicos ptiblicos, contribuindo
paraaumentar a desigualdade e segregacao nas cidades.
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Demandas da Populagio

As demandas da populagdo para o OP sao legitimas mas é necessaria
a introdugdo de mecanismos que possibilitem o debate das causas dos
problemas apresentados e as estratégias de solugao a curto, médio e longo
prazos, que possam articular solucdes estruturais para as questdes.
A qualidade de vida numa cidade é garantida por diversos fatores como as
possibilidades de emprego e renda, habitacdo, saneamento ambiental,
educagao, salide, cultura, lazer etc., e cada um desses aspectos supoe uma
politica governamental. Infelizmente essas politicas sdo, tradicionalmente,
muito fragmentadas e desarticuladas..

Planejamento urbano

A expansao da ocupagdo urbana, pressionada pela especulacdo
imobiliaria, leva a ocupacao de 4reas que demandam infra-estrutura. Com
isso, o OP pode favorecer aimplantagdo desordenada dessa infra-estrutura,
em detrimento de um planejamento mais global da cidade, que possa
incorporar varios instrumentos que estao previstos em outras leis federais.
Congressos e Conferéncias da Cidade que articulam o OP e outros
Conselhos e espagos participativos sao experiéncias importantes gque
contribuem para uma visao mais ampla desta questao.
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Outros passos adotados pelas experiéncias de OP

No processo de consolidagdo do OP, vdrios procedimentos
tém sido experimentados em diversos municipios. Entre
estes, alguns sdo destaque:

° Caravanas da Cidadania

A visita dos delegados ou conselheiros aos bairros da cidade,
para conhecer as prioridades escolhidas pelas diversas regiées ou
assembléias temdticas, tem sido uma das formas importantes para
melhorar a qualidade da participagio no OP Entre as 103
experiéncias pesquisadas, quase metade afirmou que organiza estas
visitas com o objetivo principal de contribuir para que as prioridades
sejam melhor definidas. Em alguns municipios, esta acdo pretende
confirmar as defini¢des tomadas pelos delegados, conselheiros ou
pelo Congresso.

Muitas destas “visitas as prioridades” sdo chamadas de
“Caravana da Cidadania”, “Caravana das Prioridades” ou
“Passeios da Cidadania”. Os participantes sdo delegados,
conselheiros, representantes das secretarias municipais ou
moradores. Coletivamente, em um &nibus, eles visitam a
comunidade e a obra que esta sendo escolhida para ser integrada ao
Plano de Investimentos aprovado pelo OP

Os participantes dessas “Caravanas” ou "Passeios” relatam a
importdncia de conhecer as vérias regies da cidade e poder sentir
cada uma das caréncias apresentadas. Este conhecimento permite
comparar a urgéncia e a relevancia de cada obra ou servico proposto,
o que possibilita o debate e a decisdo sobre quais delas serdo
escolhidas. As visitas permitem também concretizar a visdo e o
conhecimento da cidade como um todo, fazendo com que os
delegados ou conselheiros sintam-se mais capacitados e seguros para
adefinicao da hierarquia que sera estabelecida pelo Conselho do OP

o Foruns Regionais de Delegados

Nos municipios maiores nota-se a importancia dos féruns de
delegados como instdncia mais ampla e mais proxima da populagao.
A realizagdo de reunides de delegados nas regides torna-se
sistematica em alguns casos e sdo constituidos varios Foruns
Regionais de Delegados que se retinem com alguma regularidade.

Os foéruns, em geral, assumem tarefas de indicar e deliberar
prioridades da regido, de eleger os conselheiros e de devolver a
populacdo as decisdes e demais informacgdes obtidas a partir dos
conselheiros. Desta forma, eles podem adquirir um papel
importante no acompanhamento da realizacdo das obras, servicos e
programas realizados pelo poder publico.

o Conferéncias e Congressos

Congressos e conferéncias da cidade podem ser muito
interessantes como forma de conhecer o conjunto dos problemas e
articular o OP com outros debates e féruns especificos. Esses
congressos podem envolver delegados, conselheiros, entidades
populares e civis, vereadores e representantes do governo. Cerca de
um terco das experiéncias de Orcamento Participativo realizam
congressos para debater e decidir sobre o OP e outros assuntos de
interesse da cidade.




° Articulagdo dos instrumentos de gestdo
participativa da cidade

Na gestdo estudada (1997-2000) ainda era pequena a
articulagdo do OP com espagos mais amplos de planejamento da
cidade. Alguns casos citaram a articulagdo com Conselhos Gestores
de politicas municipais de Satde e Educacdo, com os Foruns de
Direitos da Crianca e do Adolescente e debates sobre os Planos
Diretores Urbanos. Muitos Conselhos como os de Sadde,
Assisténcia Social, Crianga e Adolescente - tém atribuiges legais de
decisdo e fiscalizagdo dos recursos financeiros de seus Fundos
Municipais, o que torna indispensavel o seu didlogo com os
processos de OP.

Os Conselhos Gestores podem trazer ao OP a participacao
dos segmentos da sociedade e do governo que pensam estas
politicas de uma forma mais abrangente, evitando a deliberacao da
realizacdo de obras pontuais e desarticuladas de um planejamento
global. Alguns municipios também iniciaram experiéncias de
planejamento participativo das intervencdes estruturais na cidade e
das grandes linhas de desenvolvimento local e regional, pensadas
em longo prazo. Mais recentemente, tém se multiplicado estas
iniciativas de articulacdo e torna-se cada vez mais destacada a
criacdo de espagos que pensam a cidade como um todo.

° Acoes Formativas

No ciclo de participacdo do OP sdo desenvolvidas diversas
acoes formativas que possibilitam a socializacdo dos conhecimentos
e experiéncias. Elas qualificam a participagdo dos representantes da
sociedade (delegados e conselheiros ) e dos técnicos das prefeituras
que se envolvem no processo.

De modo mais amplo, as administragdes tém investido recursos
na producdo de materiais pedagdgicos de ampla difusdo (cartilhas,
folhetos, folders, etc.), na utilizagdo de recursos de exposicao que
facilitem a apropriacao das informagoes pelos participantes (videos,
data shows e outros recursos de visualizagdo), além de buscar outras



linguagens para maior sensibilizacio no trabalho de mobilizagao
social (TV de rua, teatro, musica, poesia, etc.)

As agbes formativas mais sistematicas dirigidas, em especial, aos
conselheiros e delegados representantes da sociedade e também aos
técnicos das prefeitura, se desenvolvem ao longo das varias etapas do
ciclo de participagdo. Sao utilizados, sobretudo, seminarios, eventos de
troca de experiéncias com outros municipios e cursos de capacitacao.
Os cursos de capacitagdo se desenvolvem nas varias etapas do
processo (antes ou logo em seguida a eleicio dos representantes, na
preparacdo para a etapa da negociacdo, para o periodo de
monitoramento e acompanhamento da execugio orcamentaria).

Este conjunto de agdes formativas tém como protagonistas
principais as prefeituras, seguidas das agdes desenvolvidas por ONGs.
Em alguns casos, sdo desenvolvidas em parcerias entre ambos. Pode-
se dizer que todo ciclo de participagdo no OP se constitui em processo
educativo para os atores sociais que nele se envolvem. Mas, é
importante lembrar que o planejamento, a intensidade, a diversidade
das acoes formativas que acompanham tal processo sio
indispensdveis para assegurar maior qualidade de participacédo - tanto
dos representantes da sociedade civil como do governo - e
possibilitar maior contetido democrético na prética do OP




Conclusdo

A pesquisa realizada pelo Férum Nacional de Participacao
Popular demonstrou que a prética do Orgamento Participativo hoje,
em diversos municipios do Brasil, tém vérios elementos em comum.
Isto permitiu sistematizar o que aqui nesta cartilha foi chamado de
ciclo de participagdio do OP A diversidade de formatos e das
metodologias de implementacdo demonstradas também sdo uma
fonte de riqueza para o avango geral da prética do OP sempre queela
estiver ancorada numa vontade politica verdadeira e efetiva da parte
dos governos e dos atores da sociedade civil. Esta vontade politica
possibilita superar os desafios da sua implementacdo, ampliar o
alcance da participagdo dos cidaddos(ds) na deliberacdo sobre o
conjunto do orcamento e fortalecer os processos de transparéncia e
controle social sobre as etapas e os mecanismos que constituem o
ciclo do or¢amento ptblico.

O Orgamento Participativo é hoje reconhecido nacional e
internacionalmente como uma das mais importantes inovacoes em
termos de democratizagdo da gestdo publica. Em articulacdo com
outros canais de participagdo cidada nas politicas ptblicas, ele
contribui para a radicalizagdo da democracia e para a construgao de
uma cidadania ativa. O Férum Nacional de Participacdo Popular vém
procurando constituir-se num espago de reflexdo e elaboracio destas
praticas, com a finalidade de contribuir para o seu avanco, através da
troca de experiéncias, da sua sistematizacdo, das atividades de

- pesquisa, de semindrios, de debates. A democratizacdo da gestao

publica é uma condicdo necessaria para a melhoria da qualidade de
vida de todos(as) cidaddos(as) e para impulsionar nossa grande tarefa
de democratizar a democracia. Esta cartilha sobre o OP é mais uma
contribuigao nesta direcao
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