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RESUMO

O orcamento participativo (OP) representa uma das construcdes institucionais
mais inovadoras do Brasil, oferece aos cidaddos a oportunidade de se envolverem
diretamente nas questfes publicas, fazendo parte do processo de tomada de decisao.
Diversas experiéncias desse tipo foram disseminadas pelo mundo, tendo municipios
brasileiros como referéncia (Fedozzi, 2008). Porém a diversidade de atores envolvidos
no processo e 0 contexto sociocultural das cidades brasileiras implicam no
fortalecimento ou descontinuidade desse espaco de participacdo. O presente trabalho se
propds a verificar 0 processo de implementacdo do orcamento participativo em Natal,
no que se refere a sua institucionalizacao e efetividade, uma vez que, foi colocado como
principio de governo da gestdo Carlos Eduardo Alves (2013/2016). Para isso,
realizamos pesquisa bibliografica, documental e pesquisa de campo com agentes
governamentais e atores da sociedade civil. O estudo demonstrou que o desenho do
orcamento participativo nos anos iniciais da atual gestdo apresenta baixa
institucionalizacdo e os esforcos realizados para a efetivacdo ndo conseguem ampliar a
participacdo social, o que reflete na formulacdo da agenda deciséria sem o respaldo da

discussdo publica.

Palavras-chave: Orcamento participativo do Natal. Institucionalizacdo. Efetividade.

Participagédo popular.



ABSTRACT

The Orcamento Participativo (OP) is one of the most innovative institutional
buildings in Brazil, offers citizens the opportunity to become directly involved in public
affairs as part of the decision-making process. Several experiments of this type have
been disseminated around the world, with municipalities as reference (Fedozzi, 2008).
But the diversity of actors involved in the process and the socio-cultural context of
Brazilian cities imply strengthening or discontinuance of this opportunity for
participation. This study aimed to verify the implementation of the participatory
budgeting process in Natal, with regard to its institutionalization and effectiveness,
since it was placed as a principle of government management Carlos Eduardo Alves
(2013/2016). To do so, perform bibliographical research and field research with
government officials and civil society actors. The study showed that the design of
participatory budgeting in the early years of the current administration has low
institutionalization and efforts for the realization can not expand the social participation,
which reflects the formulation of the legislative agenda without the support of public

discussion.

Keywords: Orcamento Participativo do Natal. Institutionalization. Effective. Popular

participation.
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1. INTRODUCAO

A promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 instaura uma agenda
democratizante, a qual compde um processo politico e social pelo qual vem passando a
sociedade brasileira, caracterizando uma tentativa de romper com o carater
centralizador, autoritario e excludente do Estado, e assim emergindo uma iniciativa
governamental de dividir com os segmentos da populacédo a tarefa de decidir e executar
politicas publicas, contribuindo para a consolidacdo de novas praticas democréticas,
baseadas na interacdo entre governo e sociedade.

A diviséo de responsabilidades e de acBes entre governo e sociedade, deve-se a
descentralizacdo, o que para Farah (2001), ndo implica somente na redefini¢cdo do papel
dos niveis de governo, mas, sobretudo na abertura do espagco governamental para
participacdo de representantes da sociedade civil na promocao das politicas publicas.

As inovacgdes na gestdo publica vém viabilizando a construcdo de um novo
espaco publico, permitindo mudancas no papel a ser exercido pelos movimentos
oriundos da sociedade civil. I1sso porque os diversos segmentos e organizacfes sociais
passam a fazer parte do processo de defini¢cdo da agenda do governo, direcionando as
acOes a serem priorizadas, tendo em vista uma maior adequacao entre demandas sociais

e politicas publicas.

Neste contexto de insercdo de novos atores sociais envolvidos na deliberagéo,
formulacdo, implementacdo e controle das politicas publicas, € que se constitui o
orcamento participativo (OP), o qual consiste em uma ferramenta de gestdo democratica
pela qual a populagéo tem oportunidade de discutir e deliberar junto com os governantes
a respeito das politicas publicas, apontando prioridades para a destinacdo de recursos
financeiros. Sendo assim, o orgamento participativo contribui para a consolidacdo da
democracia na medida em que a populacdo pode influenciar diretamente nas decisdes do
governo, ao passo que pode contribuir na elabora¢do do or¢camento pablico, no sentido
de melhorar a prestacdo dos servicos publicos, atraves da definicdo de prioridades e
consolidacdo de uma nova forma de administrar a cidade.

Esse espaco existe em diversos municipios brasileiros, a exemplo da cidade do
Natal, onde o Orgcamento Participativo passou a ter suas primeiras experiéncias a partir
do ano de 1993, porém o mesmo néo foi consolidado com o passar do tempo, contudo

as acdes do OP em Natal foram retomadas no ano de 2013, na terceira gestdo do
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Prefeito Carlos Eduardo Alves a qual tem como principio de governo uma gestdo
democréatica. Com base na perspectiva da retomada do OP na cidade do Natal, este
trabalho visa analisar como tem sido a consolidagdo da experiéncia do Orgamento
Participativo na cidade, analisando sua possivel institucionalizacdo e efetividade,
mediante as acdes desempenhadas, identificando as dificuldades e expectativas da
implementacdo desse espaco no municipio e como as politicas publicas sdo
democratizadas e a cidadania fortalecida em meio a este processo.

Deste modo o presente trabalho tem como objetivo estudar o processo de
implementacdo do orcamento participativo em Natal-RN na gestdo Carlos Eduardo
Alves (2013-2016), especificamente nos dois primeiros anos, ou seja, quais sdo agoes
desenvolvidas e pretendidas pelo orcamento participativo em Natal nos anos iniciais de
sua administracdo (2013-2014), a fim de conferir em que estagio, fase de consolidacdo
tal mecanismo de democracia direta se encontra, buscando assim analisar a
concretizacdo deste, por meio das etapas de institucionalizacdo- legitimacdo e
efetividade (RICCI, 2007).

O presente estudo justifica-se pela importancia concedida a experiéncia do
orcamento participativo, considerado um dos mecanismos que representa um grande
avango no processo democratico e na construcdo da cidadania. Entretanto, Avritzer,
2008 atenta que a institucionalizagdo e efetividade desse mecanismo de participagédo
variam a depender da cultura organizacional’ das instancias governamentais, da
identificacdo e intensidade da participacdo social nesses espacos publicos e ainda da
diversidade e particularidades sociais, politicas e econémicas de cada localidade, que
reflete no sucesso ou retrocesso desse espaco de participagéo.

A relevancia deste trabalho consiste em percebermos o quanto avan¢amos no
desejo de efetivacdo de uma participagdo popular, a partir da analise da experiéncia aqui
estudada. Possibilitando conferir o desenvolvimento das agdes do OP, e como estas
afetam a construcdo de um espago de democratizacdo de politicas pablicas e, além
disso, como a cidadania se fortalece em meio a esse processo, através da compreensao e
percepcdo dos gestores e da populacgdo participante, quanto aos desafios e perspectivas
da experiéncia do OP em Natal, a fim de identificar possiveis falhas, bem como

identificar alternativas perceptiveis a eles.

! Um sistema estavel de individuos orientados para coordenacio planejada de atividades, com vista &
consecucdo de objetivos comuns, mediante uma hierarquia de autoridade, de responsabilidade e de
divisdo do trabalho.(PIRES, 2006).
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Este trabalho refere-se a um estudo de caso, metodologia adequada para o que
se almeja com este trabalho, j& que o estudo de caso possibilita conhecermos uma
realidade, a partir da descricao, explicacdo de determinado objeto ou situacdo. Como
afirma Yin (2001), este método da a possibilidade de fornecer uma visdo profunda,
ampla e integrada de uma unidade social.

Adotando como base de sustentacdo tedrico- metodolégica o modelo
apresentado por Avritzer e Navarro (2003) que versa sobre a institucionalizacdo do OP
nos governos locais, 0s quais discutem que esta institucionalizacdo pode se da de duas
formas: (1) primeiro, é aquele em que o processo de elaboracdo da proposta
orcamentaria é discutido entre o governo e a populacdo (0 que caracteriza a
institucionalizacdo e efetividade do processo) e € este pressuposto que trataremos aqui,
ou seja, a discussdao orcamentaria se da através de uma discussao direta e efetiva entre
ambas as partes, a populacdo esta qualificada para exercer o poder deliberativo sobre 0s
topicos definidos. Ou seja, a voz e 0 voto dos representantes populares tém peso nas
decisbes orcamentarias? Ja a (2) segunda forma pondera que o ciclo do OP amplie todas
as formas de participacdo nos demais espacos publicos, cenario desejado formacdo de
um tecido social ativamente participativo.

A fim de complementar essa visdo, e observar em que nivel de
institucionalizacdo o orcamento participativo do Natal se encontra, analisamos as
informagdes obtidas utilizando a tipologia das fases Propostas por Ricci (2007) para
compreender o processo de implementagéo do OP.

A tipologia sugerida pelo referido autor revela que a implantagdo de uma
gestdo democrética apoia-se em 3 fases: Primeira fase a da institucionalizacdo, a qual
trata-se de consolidar (ou internalizar) uma nova cultura politica que sustente a sua
estabilidade entre as instancias estatais, onde agentes de governo e sociedade civil
estariam assentados para gerenciar as politicas publicas. Ricci, (2007.p.10) assinala que
“essa nova institucionalidade rompe com a separagdo moderna entre sociedade civil e
Estado”

A segunda fase diz respeito a legitimacdo da dinamica de gestdo participativa,

esta fase pressupde:

’RICCI, R. Contradicdes na implementagdo das acBes de participagdo. Sociélogo, Professor da PUC-
Minas e UNINCOR. Coordenador do Instituto Cultiva.
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A legitimacdo no interior do governo, o reconhecimento do governo e
a incorporacdo dos processos de participacdo na dindmica gerencial
das secretarias e instancias da gestdo municipal, assim como se busca
a legitimagdo externa ou social, revelada pela capacidade de
mobilizacdo social e representatividade territorial dos delegados e
representantes. (RICCI, 2007.p.10).

Por ultimo, a fase da efetividade, alcancada a partir da Consolidacdo da
institucionalizacdo e legitimacdo interna e externa, provocando o inicio do
envolvimento politico da sociedade nas decisfes do governo. Ricci diz que esta etapa
consiste no aumento da participacdo das comunidades no processo de gestdo,
propiciando a discusséo do desenvolvimento do territorio em sua totalidade.

Diante da proposta de analisarmos em que estagio a implementacdo do OP em
Natal se encontra, consideraremos a fase de institucionalizagdo junto com a de
legitimacdo, pois o autor esclarece que estas etapas podem e devem ocorrer
concomitantemente, quanto a efetividade ponderamos alguns elementos que evidenciam
essa fase nos ciclos do orgcamento participativo de 2013 e 2014, porém a efetividade do
OP s6 podera ser evidenciada ao termino do ciclo como um todo, ou seja, no final da
gestdo estudada.

Para se atingir os objetivos propostos por este trabalho foi realizada uma
pesquisa documental e bibliogréafica, que inclui livros, artigos, atos da administracdo
publica municipal (como portarias, regimento internos, decretos e relatorios), e demais
publicacGes sobre os conceitos e experiéncias realizadas e divulgadas referentes ao
assunto em quest&o.

No sentido de aprofundar o significado do orgcamento participativo para a
gestdo municipal de Natal, ou melhor, dizendo compreender como o governo local se
organizou para efetuar a implementacdo do OP, foram realizadas entrevistas abertas e
semi-estruturadas com atores relevantes da gestdo do OP em Natal. Além disso, com a
finalidade de complementar a analise das informacdes conferidas, houve a participacéo
em reunides com a equipe executiva do OP, com responsaveis pelas deliberagcdes e com
0s delegados do Processo, esses momentos permitiram observar o comportamento dos
participantes referente as potencialidades e fragilidades do desenho participativo no
municipio, colaborando assim para uma melhor investigacdo e discussdo da retomada e

andamento do orgamento participativo.
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O trabalho esta dividido em trés partes, além desta introducdo e as principais
conclusBes. Na primeira parte fazemos uma discussdo da gestdo publica no Brasil, a
partir de conceitos relevantes para a configuracdo de um novo espa¢o publico, cenério
este que emerge 0 orcamento participativo. Em seguida realizamos uma discussao sobre
0 desenho das tentativas de experiéncias de orcamento participativo no municipio do
Natal-RN, com enfoque nos seus desafios e perspectivas do seu processo de
implementacdo. Na terceira parte considerando os resultados oriundos da pesquisa,
discorremos sobre a configuracdo do OP em seus aspectos de institucionalizacdo e

efetividade, visando atender nossos objetivos.
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2. GESTAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL: RELACAO ESTADO E
SOCIEDADE

O processo de reforma do Estado implicou em uma agenda de
redemocratizacdo, neste sentido a descentralizacdo politico- administrativa foi colocada
em pauta a partir de dois principios: a transferéncia de responsabilidade para os entes
municipais e estaduais de governo e a participacdo social. (FARAH, 2001).

O primeiro principio da descentralizacdo diz respeito a modificacdo do papel
dos municipios, redefinindo e ampliando as competéncias dos governos locais. Neste
sentido, Farah (2006. p. 41), coloca que “a Constituigdo de 1988 introduziu alteragdes
no perfil do federalismo brasileiro, inaugurando um ciclo descentralizador, marcado
pelas transferéncias de recursos e encargos da Unido para governos estaduais e
municipais”.

Este novo cenario produziu perspectivas referentes a prestacdo de servicos
publicos, supondo que estes seriam mais eficientes e eficazes e, sobretudo tal cenario
fortaleceria e consolidaria a democracia, rompendo assim, com o padrdo autoritario e
centralizador do Estado vigente no pais ap6s o golpe militar de 1964, estas
caracteristicas inviabilizavam decisfes democréaticas, impossibilitava a transparéncia
das decisOes e principalmente o controle sobre as acdes do governo. Neste contexto a

descentralizacao, segundo Arretche (1996):

seria a condicdo para 0 rompimento com as estruturas e politicas
tradicionais que, por serem centralizadas, impediram o
desenvolvimento das virtudes civicas [...] descentralizacdo a condi¢do
para uma revolugdo no comportamento social, capaz de gerar
comportamentos politicos e econdmicos caracterizados por maior
capacidade de iniciativa e, portanto, menos dependentes do Estado.

Este ambiente de mudancas significativas é impulsionado pela atuagdo da
sociedade civil organizada, pelas movimentacbes de diversos atores sociais que
emergiram no final dos anos 70, e foram decisivos para a retomada dos mecanismos
democraticos, questionando também o modelo nacional-desenvolvimentista, pois este

em crise impossibilitava a capacidade do Estado suprir as demandas das areas sociais.

A agenda democratizante colocava em pauta a relevancia de se ir além da

retomada dos mecanismos comuns de democracia como elei¢cdes livres, organizacao
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politico-partidaria e entre outros, a sociedade civil almejava mais que ser representada
queria compartilhar, participar da gestdo, dai a participacdo social como o segundo
principio da descentralizacdo. A agenda é composta também de elementos que

garantissem a qualidade dos servicos publicos.

E o primordial, havia o consenso em relagdo a necessidade do controle do
Estado por parte da sociedade. O planejamento democrético foi colocado como pauta no
debate publico, diante disto fazia-se necesséria a construgdo de uma nova cidadania.

A redefinicdo da nocdo de cidadania, empreendida pelos movimentos
sociais e por outros atores sociais na década de 80, aponta na dire¢do
de uma sociedade mais igualitaria em todos 0s seus niveis, baseada no
reconhecimento dos seus membros como sujeitos portadores de
direitos, inclusive aquele de participar efetivamente na gestdo da
sociedade (DAGNINO, 2002, p.10).

Para consolidacdo das novas demandas da sociedade, e para esta hova forma do
Estado se relacionar com ela, era imprescindivel que a Unido, governos estaduais e
municipais munidos de suas competéncias bem definidas, principalmente os governos
municipais fazendo uso de sua autonomia (mesmo que incipientes diante de algumas

incapacidades administrativas e financeiras) inovassem suas praticas governamentais.

A administragdo publica tinha que colocar em curso ndo s6 suas novas
competéncias, mas também suas funcbes requeriam inovagdes no nivel das instituicdes,
as quais deveriam viabilizar a participacdo dos cidaddos nas decisdes publicas. Neste

sentido inovar para Farah, (2006, p. 45):

Significa procurar superar caracteristicas do periodo anterior- da
administracdo publica e das politicas publicas. Isto significa que os
municipios ndo apenas “fazem mais”; ao assumir crescentes
responsabilidades, os governos locais também “fazem diferente”.

O fazer “diferente” aqui ¢ colocado como a necessidade do retorno da
democracia ir além da simples mudanca do regime, e sim que a democratizacdo da
administracdo publica implicasse em instituicGes e préticas inovadoras capazes de
refletir nas politicas publicas, as quais devem ser formuladas, implementadas e

avaliadas com base na democratizacdo das decisOes, a fim de promover a reducao das
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desigualdades sociais, deste modo o papel inovador dos governos subnacionais, consiste

em:

Adotar ou implementar processos eficientes de gestdo; (...) inovar
significa democratizar a acéo estatal, do ponto de vista da ampliacdo
da parcela da populacdo com acesso a servigos publicos, quanto da
perspectiva dos processos de formulagdo, implementacdo e controle
das politicas publicas. (FARAH, 2006, P. 50).

Para colocar em prética este propdsito, na visdo de Farah os governos locais
assumem trés desafios, 0s quais seriam: a participacdo do cidaddo, cooperacdo social e a
integracdo das politicas urbanas. Elementos tidos como desafiadores, tendo em vista as
caracteristicas da relacdo Estado e sociedade no periodo anterior a Constituicdo 1988, as
quais eram baseadas no patrimonialismo e no clientelismo. Como chama a atengéo
Nunes (1997), as quatro gramaticas® ou relagdes institucionais que estruturaram os lacos
entre sociedade e instituicdes estatais no Brasil, contribuiram para a centralizacdo cada
vez maior do poder em nivel nacional, tornando o governo federal como o principal
agente do desenvolvimento do pais. O que ndo implica que na contemporaneidade estes
vicios ainda ndo se facam presente na administracdo publica.

Superar estes desafios significa caminhar para a universalizacdo e
democratizacdo das politicas publicas e, principalmente oportunizar a participacdo nos
processos decisorios. A promulgacao da “Constituicdo Cidada”, como ficou intitulada a
carta magna de 88, configurou as formas de provisdo das politicas, pela ado¢do da
perspectiva do direito, tanto nos seus contetdos, como na sua formulacédo, atendendo a

um novo modelo estatal, plural e democratico.

E certamente, em maior ou menor grau a administracdo publica vem se
estruturando para promover a democratizacdo dos processos decisorios e a inclusdo
social, bem como a eficiéncia da gestdo dos recursos a disposicdo dos municipios.
Trata-se de uma ampliacdo do espago publico, possibilitando que aco estatal se oriente

para universalizacdo de direitos. E como cita Diniz, (1997), que “esse processo abre

% 1- Corporativismo (instituicdes corporativistas), 2- Insulamento Burocréatico (Forma de governar em
que a tecnoburocracia é fortalecida, o que normalmente reduz a participacdo democréatica no governo), 3-
Universalismo de Procedimentos (racionalizacdo do Estado brasileiro, principalmente através de
tentativas de reforma do servico publico e da implantagdo de um sistema de mérito), 4- Clientelismo
(instituicbes formais por meio da operagdo de um sistema politico ndo-legalizado que beneficiava os
grupos locais e estaduais). (NUNES, 1997. P.42).
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também caminho para que o cidaddo passe a cobrar os resultados da acdo estatal,

reduzindo o déficit de accountability que caracteriza a gestdo publica no pais”.

De tal modo essa mudanga em curso no pais, “contribui para a sociedade
exercer um papel mais efetivo de fiscalizagdo e controle estando “mais proxima do
Estado”, assim como pode imprimir uma légica mais democratica na definicdo da

prioridade na alocagéo dos recursos publicos” (TATAGIBA,2002).

No Brasil, o discurso da participacdo almejado na agenda democratizante
possibilitou a construcdo de novos espacos publicos (conselhos, féruns, orcamentos
participativos, conferéncias etc.), o que se fez determinante para a concepc¢édo do ideal

democratico.

A institucionalizagdo da participacdo através dos diversos mecanismos
institucionais de participacdo social ampliou o espacgo publico inserindo pelos menos
trés dimensoes: deliberacdo de politicas publicas, democratizacdo do processo decisorio
e possibilidade do controle social, ou seja, a pratica da participacdo pode acarretar na
superacdo do distanciamento que caracterizou por anos a relacdo Estado e sociedade
(FARAH,2001).

Este processo de construcdo e efetivacdo de espacos participativos deve-se a
“infraestrutura da participacao”, a qual ¢ designada por Avritzer (2008), como sendo “a
variedade de instituicbes participativas expressas através de desenhos institucionais
diferenciados, como 0s orgcamentos participativos, os conselhos de politicas e os planos
diretores municipais”, havendo assim, pelo menos trés formas pelas quais os cidaddos

ou associacdes da sociedade civil podem participar do processo de tomada de decisao.

E por instituicdes participativas, conceitua-se que sdo formas diferenciadas de
incorporagdo de cidad&os e associa¢fes da sociedade civil na deliberacdo sobre politicas
(AVRITZER, 2009, no prelo apud AVRITZER, 2008, p.45).

Deste modo a implementagéo de ambientes desta natureza, tem por objetivo
“discutir interesses diferenciados que possam conduzir a construcdo de consensos e a
formulacdo de agendas que venham a se tornar objeto de consideracdo por parte do
Estado”. (DAGNINO, 2002, p.11).

Em se tratando dos conselhos de politica pablica, segundo Tatagiba (2002)
estes consistem em “‘espagos publicos de composicao plural e paritaria entre Estado e

sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja funcdo é formular e controlar a execucgéo
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das politicas publicas setoriais”, com esse objetivo prolifera-se varios espacos de
atuacdo em diferentes pastas como saude, educacdo, assisténcia social, crianca e
adolescente. Este formato é caracterizado através de um processo de partilha do poder.

Outro mecanismo que compde a infraestrutura da participacdo sao os planos
diretores municipais, que segundo Avritzer (2008, p.46) sdo um “processo de ratificagdo
publica, ou seja, no qual se estabelece um processo em que os atores da sociedade civil
ndo participam do processo decisorio, mas sdo chamados a referenda-lo publicamente”.
Neste caso a populacdo participa de um processo de consulta para validacdo das

decisOes tomadas.

Quanto ao orgamento participativo, objeto deste estudo, entende-se que neste
caso, ha a livre entrada de qualquer cidaddo no processo participativo e as formas
institucionais da participacdo sdo constituidas de baixo para cima, o que implica dizer
que o cidaddo participa diretamente da implantacdo da metodologia do orgamento
participativo através de elei¢des, onde tanto as escolhas das prioridades quanto dos seus

representantes “delegados”, passam por sua opinido.

O fato do OP ocorrer por meios de métodos de baixo para cima, ndo significa
diminuir a acdo do Estado em implantar este mecanismo, mas sim em ressaltar a
especificidade do OP requerer um “envolvimento institucional da populagdo de baixo
pra cima, interpretem, eles decidem”. (AVRITZER 2008, p.45-46). Deteremo-nos a esta

instituicdo participativa, detalhadamente no préximo topico.

Estes desenhos sdo primordiais, por oportunizarem a sociedade civil
organizada a se inserirem no processo deliberativo, e como resultado a ampliacédo da
esfera publica e conseqlientemente a consolidacdo da democracia, como bem cita
Andrade (2009, p.19):

a idéia de constituicdo de uma esfera publica democratica que possa
viabilizar o controle dos governantes por parte da sociedade
(accountability), ou seja, a possibilidade dos grupos organizados
influirem e decidirem sobre o tipo de sociedade e de acédo
governamental necessarios ao bem-estar da coletividade, além de
manter mecanismos de avaliacdo das acGes governamentais.

Para que a sociedade se apodere desses espacos publicos, e seja constituida a
convivéncia entre o Estado e sociedade, se faz fundamental a construgdo de uma cultura

politica, pois a partir desta haverd o fortalecimento da democracia, bem como um
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melhor desempenho governamental, e esta cultura € moldada a partir do nivel de

participacdo cidadd empreendidas nas experiéncias participativas.

A partir da citacdo de Almeida (2009, p.232), pode ser vislumbrado qudo é
importante o conceito de participacdo para que os arranjos deliberativos alcancem seus

objetivos, neste sentido ela coloca:

“A participagdo, que ¢ a base da democracia deliberativa, para existir
de fato, precisa estar ancorada no debate publico e coletivo entre
cidaddos livres e iguais, no qual a legitimidade das decisdes politicas
deve emergir de processos de discussdo abertos, que orientados pelos
principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da
autonomia e do bem comum, possam realizar mudancas significativas
na logica do poder tradicional.”

Na era da participagdo, como bem menciona Bordenave em seu estudo (1994),
o qual mais atual impossivel, ja que na contemporaneidade a participacdo € colocada
como uma necessidade, “a participacdo estd na ordem do dia devido ao
descontentamento geral com a marginalizacdo do povo dos assuntos que interessem a
todos e que sao decididos por poucos”. (BORDENAVE, 1994, p. 12).

Temos assim que participacdo € um meio pelo qual a populacéo fortalece seu
poder de reivindicacdo, tomando consciéncia dos seus deveres e direitos, e
principalmente podendo influenciar em qualidade e oportunidade na prestacdo das
politicas publicas. “A participagdo popular e a descentralizacdo das decisdoes mostram-
se como caminhos mais adequados para enfrentar os problemas graves e complexos dos
paises em desenvolvimento”. (BORDENAVE, 1994, p. 14).

Para tanto, a participagdo compreende a seguinte definicao:

bk (13

(...) a participagdo significa “fazer parte”, “ser parte” de um ato ou
processo, de uma atividade publica, de acdes coletivas. Referir “a
parte” implica pensar o todo, a sociedade, o Estado, a relacdo das
partes entre si e destes com o todo e, como este ndo é homogéneo,
diferencia-se os interesses, aspiragdes, valores e recursos de poder.

(TEXEIRA, 2001 apud ALBUQUERQUE NETA, 2010, p. 17).

Dentre os diversos conceitos para a participacdo corroborados por diferentes
autores, este abarca elementos primordiais, considerando as caracteristicas que deve
comportar uma sociedade ativa e engajada, a fim de manter uma relagdo préxima com

0s entes governamentais.
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Na medida em que o cidaddo se interessa pela coisa publica e se dispde a
intervir nos processos de discussdo e de tomada de decisdo referente as politicas
publicas, pode-se dizer que esta acdo € resultante de uma cultura politica, a qual molda a
participacdo popular. Por cultura politica, a partir da definicdo de Moisés (2008, p. 16)
temos que: “refere-se a uma variedade de atitudes, crengas e valores politicos — como
orgulho nacional, respeito pela lei, participacdo e interesse por politica, tolerancia,
confianga interpessoal e institucional que afeta o envolvimento das pessoas com a vida
publica”.

Neste contexto, a cultura politica emerge como uma das condicdes para 0
sucesso da democratizacdo no que se refere a capacidade dos aspectos desta cultura
nortear as atitudes dos individuos e das instituices publicas, fortalecendo assim este
regime. Quando a sociedade é acometida por esses principios e valores politicos,
consideramos que a mesma esta desenvolvendo um capital social, que por sua vez diz
respeito a “(...) caracteristicas da organizagdo social, como confianga, normas e
sistemas, que contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as agoes
coordenadas”. (Coleman, 1990, Putnam, 1993/1996).

Em tese o capital social pode ser estendido como:

Atitudes, concepcdes e disposicbes compartilhadas pelos individuos
pertencentes & mesma classe- que configuram redes sociais de
relacionamento entre agentes. O volume de capital social depende
entdo da extensdo da rede de relacBes que ele pode mobilizar e de
volume do capital, econdmico, cultural ou simbdlico, associado a cada
uma daquelas a que esta ligado. (ALBUQUERQUE NETA, 2010,
p.23).

Em suma pressupde-se que individuos em uma sociedade interajam
coletivamente respaldados por objetivos comuns, segundo Abramovay (1998), “o
capital social corresponde a recursos cujo uso abre caminho para o estabelecimento de

novas relagdes entre os habitantes de uma determinada regido”.

Considerando os conceitos tratados acima, concordamos com Putnam (1996)
quando ele explana que um governo que desempenha atividades respaldadas por
caracteristicas como cooperacao, confiancga, reciprocidade, civismo, é propicio a obter
bons resultados, pois estes elementos colaboram para a construcdo de um bom governo.
O que para ele explica o desempenho governamental do norte da Italia ser diferente do

Sul. Ja que uma comunidade civica € permeada por circulos virtuosos, a partir de
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individuos dotados de capital social o que culmina no empoderamento da sociedade.
Nesta perspectiva, Putnam enfatiza: “Os sistemas de participago civica sdo uma forma
essencial de capital social, pois quanto mais desenvolvidos forem esses sistemas numa
comunidade, maior serd a probabilidade de que seus cidaddos sejam capazes de
cooperar em beneficio mutuo.” (PUTNAM, 2006, p.218).

Estes aspectos constituem um cenéario ideal para a participacdo, entretanto a
construcdo desse novo espaco publico se da em meio a limitagdes, tendo em vista que a
atuacdo ativa e organizada nesses espacos requer harmonia na relacdo Estado e
sociedade. Sendo que diversos fatores refletem de modo negativo, dificultando a
consolidacdo desta relacdo, uma vez que, a desconfianga, 0 sentimento de né&o
representatividade em relacdo aos partidos politicos estdo presentes na sociedade

brasileira, os quais devem ser mediadores entre Estado e sociedade, dai temos:

Um declinio acentuado da confianga que os brasileiros depositam nas
instituicGes politicas e particularmente na classe politica. Nota-se
claramente, também, uma fragilizacdo dos lagos sociais e a
institucionalizagdo do individualismo, com o interesse privado ou
individual se sobrepondo ao interesse coletivo. (BAQUERO, 2001).

Por outro lado, esta insatisfacdo pode impulsionar a sociedade a questionar e se
inserir em diversos mecanismos de deliberacdo de politica publica. Conhecer, opinar e
acompanhar as decisdes governamentais para certificar-se de que 0s recursos postos a
disposicdo do Estado produziram resultados positivos, deve constituir pauta na agenda
da sociedade, na medida em que os espacos institucionalizados de participacdo social

foram criados pds 88.

Os espacos de cidadania ativa devem ser também resultado dos esfor¢os dos
governos, ja que a participacdo popular € um principio constitucional que demanda
empenho na construcdo da infraestrutura da participacdo, tanto em quantidade quanto na
qualidade das ferramentas de participacdo. Com a finalidade de aprimoramento e
disseminacdo de gestbes democraticas, a participacdo é colocada como método de

governo.

No Brasil, ao longo das ultimas décadas, uma ecologia da participacdo
social, em que diferentes interfaces viabilizam o contato entre Estado
e sociedade em diferentes politicas publicas para o cumprimento de
diferentes objetivos e papéis. Isto €, diferentes instrumentos e
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mecanismos possuem diferentes vocacfes e potenciais para
interferirem na gestdo das politicas publicas. (IPEA, 2012, p.51).

E indiscutivel a disseminagio de formas de participacdo social, o que culmina
no evidente panorama de experiéncias participativas presente no Brasil, o que é

conseqliéncia da promogdo e fortalecimento do didlogo entre estado e sociedade.

2.1 O papel do orcamento participativo na gestdo publica democrética: a
ampliacéo do espaco publico

Mediante as significativas mudancas conferidas na gestdo das politicas
publicas, varios atores politicos e sociais se organizaram para constru¢do de um novo
formato da politica publica, em virtude disso processos de concepcdo de desenhos
participativos foram verificados desde a década de 90, até a contemporaneidade.

Como temos por objetivo estudar como a gestdo municipal de Natal se
organizou para implementar o orcamento participativo na cidade, faz-se necessario

ressaltar o que compreendermos por implementacao, assim temos:

Implementacdo consiste em um processo de interagcdo entre a
determinacdo de objetivos e as agdes empreendidas para atingi-los.
Consistem no planejamento e na organizacdo do aparelho
administrativo e dos recursos humanos, financeiros, materiais e
tecnoldgicos necessarios para realizar uma politica (SILVA, 2009).

A importancia do processo de implementacdo de uma politica publica, se da
devido ser nesta etapa que sdo relacionadas todas as partes que devem compor a
execucdo de uma politica, principalmente as atividades e os atores envolvidos na
realizacdo desta. Deste modo a implementacdo organiza as ideias e agdes considerando
os diversos atores e recursos, 0 que contribui para que os objetivos pré-determinados
sejam atingidos.

Sabendo disso, a elaboragdo, implementacdo e fiscalizagdo das politicas
publicas passou a contar nos ultimos anos com a participacdo direta da populacéo. E
para isso inumeros canais foram criados ou ampliados para consolidar a democracia
participativa no pais. Um processo desencadeado a partir da década de 1980, que
impulsionado pelos diferentes atores da sociedade civil mobilizada, originou vérias
formas de participacdo local, com destaque para a experiéncia do orgamento

participativo. (Avritzer, 2008).
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A participacdo popular é reforcada com a constituinte desse periodo, a qual
prevé a criagdo de instancias especificas com este fim. Além da proposicdo que o
aumento da participacdo popular na elaboracdo das politicas publicas aumenta sua
eficacia, ampliando o acesso aos servicos publicos e melhorando o desempenho
administrativo. (IPEA, 2011).

Um estudo realizado por Leonardo Avritzer revela que as cidades que inserem
a participacdo na sua forma de administrar estabelecem um ciclo positivo entre
demandas e a melhor administracdo da coisa publica, pois para que as politicas sociais
deliberadas pelas instituicfes participativas possam ser implementadas € necessario
aumentar a receita, assim ele conclui que os municipios se empenhardo para isto, o que
acarretara o desenvolvimento local. (AVRITZER, 2008, apud IPEA, 2011).

Com base nesses elementos, emerge em todo o pais politicas tidas como
inovadoras, € nesse contexto que surge 0 orcamento participativo inaugurado
primeiramente na cidade de Porto Alegre- RS em 1989, sob a gestdo do partido dos
trabalhadores PT, iniciativa que foi posteriormente copiada por outros municipios

brasileiros, até mesmo em cidades administradas por outros partidos.

O que pode explicar o pioneirismo de Porto Alegre na implementacdo do
orcamento participativo sdo a tradi¢do de associativismo conferida na cidade, bem como
0 periodo que favorecia a disseminacdo da participacdo popular. Como podemos

perceber abaixo:

As classes populares, em Porto Alegre, possuem uma longa trajetéria
de organizacdo e mobilizagdo coletiva na afirmacéo e/ou defesa de
seus interesses e demandas, particularmente frente ao poder publico
Municipal. Em diversos momentos e locais da cidade, encontra-se a
constituicdo de entidades e/ou mobilizagdes comunitérias voltadas ao
enfrentamento de problemas cotidianos, seja pela reivindicacdo dos
6rgdos publicos seja pela propria iniciativa de grupos locais para
resolverem  tais problemas. (SILVA, 2001. p.62 apud
ALBUQUERQUE NETA, 2010, p.52).

Com o advento, pressao e mobilizacdo de grupos e movimentos sociais espagos
inovadores sdo difundidos, o planejamento da cidade perpassa também pela esfera da
sociedade, assim € constituido um espaco de participacao entre atores sociais, debatendo

e articulando interesses e alternativas para a constru¢édo de cidades menos desiguais.

Neste contexto, o orcamento participativo (OP) ganha relevancia, considerado

como o precursor das experiéncias participativas, bem como sendo referencia nacional
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como canal de participacdo social sem obrigatoriedade. Esta identificacdo deve-se ao
papel que o OP assume como uma ferramenta de atuacdo do cidaddo pelo interesse da
coletividade, ele exerce perante a administracdo publica o direito de opinar sobre as
prioridades, participar, decidir, compartilhar, validar e proteger a aplicacdo dos recursos

publicos na geracao de beneficios a sociedade.

Nesta perspectiva adotando Avritzer (2003, p.20) como referéncia, podemos
aludir que o orgamento participativo é a mais inovadora pratica de gestdo democratica
em nivel local surgida no Brasil no periodo pos-autoritario. Avritzer ainda pontua que,
“o orgamento participativo consiste em um processo de decisdo pela populacdo sobre as

prioridades de obras da prefeitura”.

Wampler, (2003) enfatiza que os processos associativos desenvolvidos no OP,
constroem o empoderamento dos cidadaos, e estes por sua vez se tornam capazes de

intervir no processo decisorio, para ele,

“o Orgamento Participativo é uma das construgdes institucionais mais
inovadoras do Brasil oferece aos cidaddos a oportunidade de se
envolverem diretamente nas questdes publicas, a esperanca de justica
redistributiva e a possibilidade de reforma do processo de tomada de
decisdo nos municipios nos estados brasileiros”. (WAMPLER, 2003.

P.54).

Ambos os autores explanam o papel inovador do orgamento participativo na
abertura do governo para uma gestdo democratica. A ado¢ao de instituicbes com esta
finalidade foi uma crescente ao longo dos anos nos municipios brasileiros, contudo,
para instituices dessa natureza oferecer aos cidaddos acesso direto as instancias
decisorias, enfrentam desafios e precisam ampliar e qualificar cada vez mais a
participacdo ativa do cidaddo para promover boas praticas que déem voz direta aos

cidad&os na formulacéo de politicas.

Neste trajeto a participacao popular ganha propriedades, a serem desenvolvidas
de acordo com seu espaco de participacdo publica, em se tratando do OP, este € um
processo democrético de participacdo no qual a Prefeitura compartilha com a populagéo
a responsabilidade pela definicdo de suas agdes prioritarias, ou seja, a sociedade civil
organizada pode exercer um papel mais efetivo de fiscalizagdo e controle, imprimindo
assim uma légica mais democratica na definicdo da prioridade na alocacdo dos recursos

publicos.
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Posto isso, a metodologia do orcamento participativo é vista como uma
possibilidade de individuos e/ou grupos sociais intervirem em favor de seus interesses,
nas decisbes relacionadas a escolha e gestdo de politicas publicas, e, sobretudo é
também um processo educativo de formacdo constante, que exige o exercicio da
cidadania, cujo sujeito ativo tem “direitos e deveres”, que sao difundidos entre aqueles

que participam de fato, de todo o processo de desenvolvimento das agoes.

Fedozzi (2008, p. 102) coloca o orcamento participativo como fator essencial

para a construcao de agendas de governos respaldadas pela participacdo popular, veja:

“Os sujeitos que neles ingressam passam, em geral, a vivenciar novas
experiéncias de socializagdo que incluem o aumento das interagdes
com 0s outros, aspecto em geral, ressaltado como positivo pelos
participantes além da oportunidade de construir novos saberes sobre a
realidade socio-urbana, sobre a gestdo das politicas publicas e sobre as
formas de a¢do coletiva”.

Neste sentido Wampler, (2003) teoriza o orgamento participativo de trés
modos, primeiro ele intitula 0 OP como um “espago publico ndo-estatal”, segundo como
um espago de democracia “direta”, “participativa” e/ou “deliberativa”; e, por fim, como
uma “instituicdo redistributiva “e de “delegagao de poder’.

Em linhas gerais o OP atua como um espaco de redistribuicdo de recursos
publicos na forma de politicas publicas em diferentes areas e localidades, atendendo as
demandas de atores que por ventura ndo sdo atendidas, havendo assim uma
democratizacdo desses servicos como também o desenvolvimento de uma justica social
(WAMPLER, 2003). Diante disso, 0 orcamento participativo pode apresentar
caracteristicas inerentes aos trés modelos, a depender dos objetivos e da metodologia
desempenhada por este.

J& sdo 25 anos de historia e 0 orcamento participativo foi experimentado em
diferentes municipios brasileiros, demonstrando diversas trajetérias marcadas por
avancgos, retrocessos e contornos desencadeados a depender das caracteristicas e
necessidades de cada municipio, lembrando que dada a tradicdo autoritaria presente na
historia politica do Brasil, algumas dificuldades caracterizam a instituicdo dessa
experiéncia.

Todavia, sdo inegaveis as possibilidades oportunizadas pelo o OP, no sentido
de incorporar novos atores na arena de discussdo e principalmente novos temas na

agenda publica.
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Nesta perspectiva, segundo Wampler, o OP ¢é importante, pois torna-se uma
“escola”, na medida em que possibilita uma compreensdao sobre o que 0s governos
fazem , o0 que os governos ndo podem fazer e como os cidaddos devem se portar perante
os seus direitos e deveres. (WAMPLER, 2003, p.64)

Assim, temos que os espacos de debate publico vém se consolidando e
fortalecendo, possibilitando a participacdo de atores antes excluidos, pois o
planejamento das politicas publicas cabia somente aos especialistas. Nesse contexto o
orcamento participativo tem propiciado importantes contribuicdes através do dialogo e
compartilhamento de decisbes, mas, principalmente, como um espaco de aprendizado

de participacdo e de responsabilidade civica.
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3. ORCAMENTO PARTICIPATIVO NA CIDADE DO NATAL: AS PRIMEIRAS
EXPERIENCIAS

A cidade do Natal como a exemplo de outros municipios que inspirados pelos
principios do Estado democratico de direito, vem tentando implementar uma gestdo
democratica, no que se refere a considerar a participacdo popular nos atos decisivos do
poder.

A Constituicdo Federal prega a participacdo popular como exercicio pleno da
cidadania, fato que possibilitou inovagdes nas gestdes municipais criando mecanismos
que permitissem o exercicio da democracia direta e participativa. Motivo pelo qual a
mesma é denominada como “Constitui¢do Cidada”.

Os municipios vém assumindo suas novas atribui¢cbes conferidas pela
descentralizacdo, reconhecendo a participacdo cidada através da institucionalizacao de
mecanismos de democracia direta, tais como o “Orcamento Participativo”.

Desse modo, em Natal a partir dos anos 90 ocorreu a primeira iniciativa do
Orcamento Participativo durante a gestdo Aldo Tinoco entre 1993 e 1994. Um dos
objetivos de governo consistia em inovar no processo de decisdo da administracdo
publica, criando canais de participacdo. O discurso de mobilizacdo da populacéo
consistia em: “Orcamento participativo vocé sugere a prefeitura faz” (PREFEITURA
MUNICIPAL DO NATAL, 1993 apud ALBUQUERQUE NETA, 2010, p. 90).

Assim a proposta de governo enfatizava que: “Agora o orgamento da prefeitura
é feito com a participacdo da populacdo. Através de discussdes e votacdes, vocé decide
0 que é melhor para sua cidade. Esse é o orcamento participativo, uma forma
transparente e democratica de administrar” (PREFEITURA MUNICIPAL DO NATAL,
1993 apud ALBUQUERQUE NETA, 2010, p. 90).

A iniciativa do entdo prefeito Aldo Tinoco de implementar o OP caracterizou a
primeira medida da cidade do Natal de romper com o modelo tradicional de discutir o
orcamento publico. O que requeria um novo posicionamento principalmente da
sociedade civil natalense, j& que segundo Andrade durante muito tempo as

caracteristicas da capital potiguar quanto a sua organizacao social evidenciava que:

Natal ¢ uma cidade sem organizacdo social solidificada, ndo possui
uma grande tradicdo nos movimentos sociais, como ocorre em outras
cidades do Nordeste como Salvador e Recife, ou como no Sul do pais.
As relacbes politicas, na cidade foram sempre marcadas por um
verticalismo exacerbado, e uma situacdo de alheamento da populacédo
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em relacdo as formas de resolucdo dos problemas da cidade.
(Andrade, 1990 apud ALBUQUERQUE NETA, 2010, p. 78).

Porém este cenério se modificou com o surgimento dos movimentos oriundos
da igreja catolica, com a criacdo de associacdes para a discussdo de politicas publicas
setoriais, 0 que para Andrade colaborou para a introducdo da participacdo popular na
cidade.

Mesmo havendo sinais do reconhecimento dos direitos e deveres de um
cidaddo que sejam engajados civicamente voltados a exercerem de fato a cidadania,
abrangida aqui como a disponibilidade dos cidaddos cooperarem em beneficio de uma
coletividade Natal ndo conseguiu aplicar esses valores civicos na construcdo de uma
participacdo concreta no sentido de desempenhar acOes capazes de legitimar e
potencializar a relacdo entre Estado e sociedade, relacdo que deve ser delimitada por
objetivos e interesses mutuos.

A fragilidade da implementacdo do OP neste periodo pode ser explicada
também, devido a instabilidade politica da gestdo, a qual ndo contava com o apoio dos
grupos politicos tradicionais do municipio.

Em alguma proporcdo a incipiente cultura politica e civica, a resisténcia por
parte dos organismos do governo configuram dificuldades para a implementacéo do OP.
De acordo com um vereador da época, o OP encontrou resisténcias:

Em 1993 e 1994, na gestdo Aldo Tinoco foi uma tentativa de fazer o
OP na cidade com muitas fragilidades. Sobre 0 meu ponto de vista ndo
envolveu a cidade como um todo e principalmente sem envolver a
administracdo como um todo [...] o OP tem que ser uma politica de
uma administragdo como um todo e s6 de uma secretaria. (MINEIRO,
2010 apud ALBUQUERQUE NETA, 2010, p. 92).

Com o intuito de conhecer as principais reivindicag0es da populacdo, em um
primeiro momento foi realizado um tipo de consulta publica onde a populacdo escolhia
entre duas questdes, na ocasido cédulas foram espalhadas pela cidade objetivando captar
as prioridades. Outro momento se dava por meio das reunides de bairros para se chegar
a prioridade a ser deliberada.

Porém o mandato de Aldo Tinoco (1993-1996) ndo atendeu a sua proposta de
governo, que seria priorizar a promocdo e ampliacdo da participacdo da sociedade

organizada nos processos de tomada de decisdo. Mas diante do desgaste politico da
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administracdo, nenhum setor da sociedade Ihe atribuia qualquer importancia. (Almeida,
2006).

A crise de governabilidade da gestdo Aldo Tinoco, a ndo compreensdo do
papel do OP e principalmente a descrenca da populacdo diante da ndo realizacdo das
demandas escolhidas durante a realizacdo da metodologia, resultaram no declinio da
tentativa de empreender em Natal uma gestdo participativa, tanto que o OP se
caracterizou mais como um processo de consulta ao povo, tendo sua implementagéo
interrompida logo no primeiro ano de experiéncia (ALBUQUERQUE NETA, 2010). De
todo modo esta gestdo marca os primeiros esfor¢cos do municipio constituir uma gestao
participativa.

A gestdo Vilma de Faria, sucessora do periodo anterior também traz o discurso
da importancia da participacdo social e da fiscalizacdo dos negécios publicos para
consolidacdo da democracia, entretanto no que se refere ao orcamento publico esta
gestdo ndo instituiu um mecanismo direto que viabilizasse a aplicacdo dos recursos
municipais a partir das demandas priorizadas pela sociedade.

Embora esta gestdo ndo tenha discutido diretamente o ciclo orcamentario com
a populacdo, (0 que caracterizaria 0 orcamento participativo), existiu uma tentativa de
ampliar a participacdo social por meio do Programa ‘“Nosso Bairro Cidaddo”, o qual
tinha como proposta consolidar a descentralizagdo administrativa, agilizar as
providéncias e aproximar as estruturas do governo da populacdo. Na ocasido a
populacdo tinha a oportunidade de se informar e propor alternativas, desse modo, 0s
entes governamentais também podiam aprimorar a prestacdo dos servigos publicos uma
vez que, conheciam de perto as necessidades das comunidades. (PREFEITURA DO
NATAL, 1998 apud ALMEIDA, 2006).

O programa Nosso Bairro Cidaddo consistia na realizacdo de reunides da
prefeita e seus secretarios nos bairros da cidade. Tendo como objetivo:

Levar todos os 6rgdos da prefeitura e demais parceiros para um
determinado bairro, instalando-os da forma mais concreta possivel
para trabalharem de forma intensiva, durante trés dias, visando atender
a populacdo de uma forma mais proxima e eficiente. (SECRA, 1998
Apud ALMEIDA, 2006).

Nestas reunides eram discutidas as prioridades das comunidades e montado um

cronograma com acOes a serem desenvolvidas nas seguintes tematicas: agdes de
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assisténcia na area de educacdo, saude e servigos; resgate da cidadania, cultura, esporte
e lazer e dialogo governo-cidadao.

Neste sentido o que ocorria era a prestacdo de servigos pontuais, 0 que pouco
colaborava para o exercicio da cidadania, como por exemplo, na tematica intitulada de
distribuicbes de folhetos informativos e confecgcdes de documentos, cortes de cabelos,
shows e entre outros, pouco colaborando para construgdo da cidadania almejada no
discurso de governo. Na compreensdo de Almeida a implementagéo do Nosso Bairro

cidadao tinha dois objetivos claros:

Primeiro, forjar um envolvimento da comunidade, no sentido de que
através desse programa, ocorreria a participagdo dela na tomada de
decisdes em relacdo a melhorias locais; segundo responder de forma
imediata, a algumas necessidades da populacdo. Nesse programa, o
atendimento ¢é feito a luz da politica do favor, sendo necessaria a
presenca da prefeita para garantir a imagem da importéncia do
governante para a prestacdo de servigos a populacdo. (ALMEIDA,
2006, p.160).

O Nosso Bairro Cidad&o caracterizou-se como um mecanismo de promocao de
politicas assistencialistas, distorcendo o conceito de participagdo social nas decisdes
publicas. O governo ndo inovou no sentido de proporcionar um mecanismo capaz de
promover o exercicio da cidadania e envolvimento da populacdo com as politicas
publicas, o programa atuou como um meio de execucdo de servigos publicos, que pela
missdo do setor publico ja seriam de compromisso do governo. Mas de certa forma esta
iniciativa aproximou o governo das comunidades, que diante dos problemas sociais
vivenciados, enxergavam na acdo beneficios, o que gerou respaldo politico pra essa
gestao.

Apos o governo Vilma Maia, se deu a segunda tentativa de implementacéo do
OP a partir da metodologia convencional inspirada na experiéncia de Porto Alegre, na
gestdo Carlos Eduardo Alves, no periodo de 2005 a 2008. Nesse momento o desejo de
se efetuar uma gestdo democratica foi enfatizado como slogan de campanha, com esse

intuito em 2005 despontaram as primeiras agoes.

Nesse sentido a Secretaria Municipal de Planejamento, Orgcamento e Financas
— SEMPLA, por meio do Departamento de Participacdo Popular, comecgou estudar as
experiéncias realizadas no pais como as de Porto Alegre, Recife, Fortaleza e Aracaju,

através de uma comissdo de estudos para a implementagdo do OP em Natal, com
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representantes do poder pablico, o entdo vereador Hermano Moraes e um representante
da sociedade civil, Olavo Ataide. (SEMPLA, 2014).

De acordo com a atual diretora do departamento de planejamento e
participacdo popular (DPPP), que também atuou no departamento em 2005, na época
foi feito um estudo das experiéncias de Aracaju, Recife e Fortaleza com a finalidade de

aprender como era feito.

Como esforco de se aprimorar o modelo de OP para Natal, o qual deveria

democratizar o planejamento da cidade, a gestdo municipal convidou

[...] diversos segmentos sociais para propor mecanismos de
participacdo popular. Representantes de Organizagfes néo-
governamentais, Conselhos e Associagdes Comunitarias, Empresarios,
Legislativo, Universidades e escolas, Sindicatos e Instituigdes
Religiosas e todo e qualquer morador da cidade, com idade a partir de
16 anos, unidos ao executivo municipal, construiram propostas e
implementaram novas formas de planejar a cada ano, de integrar, de
capacitar, de participar. (PREFEITURA DO NATAL, 2006, p. 27-28).

Assim a prefeitura do Natal, definiu o Orcamento Participativo como um
instrumento central no exercicio da cidadania, como um espaco de interlocucdo entre o
governo municipal e a populagdo, que permite discutir os recursos publicos de acordo
com as necessidades da populacao.

Para se efetuar uma gestdo democratica a partir do OP, a gestdo municipal
definiu quatro principios como forma de operacionalizar o OP, estes funcionariam como
diretrizes capazes de nortear as agdes de modo a atender a pluralidade de atores e a
equidade do processo.

Quadro 1: Principios para a implementacdo do OP em Natal

1- Universalidade; A participagdo ¢ um direito universal que deve

ser assegurado a todo e qualquer cidadéao e cidada.

2- Diversidade; Abertura da participagdo no processo do OP a
quaisquer grupos e setores da sociedade e ou individuos

[.].

3-Transparéncia; Significa que o Poder Puablico Municipal

viabiliza o acesso as informac@es sobre a administracdo




33

municipal de maneira que a populacdo possa entendé-las.

4- Acordo sobre as

regras; ser negociadas e pactuadas por todos os envolvidos no

As regras que regerdo o processo do OP deverao
mesmo agentes governamentais, vereadores e
representantes da sociedade civil organizada —, criando
condicgdes para que 0 processo seja 0 mais democratico

possivel.

Fonte: Prefeitura do Natal, 2006. Elaboracao propria.

Estes principios poderiam assegurar a efetividade da participacdo no sentido

que por meio do principio da universalidade todos os cidaddo independente de serem

ligados a movimentos sociais, ou liderancas comunitérias poderiam participar do

processo, de modo a integrar os diversos atores sociais da sociedade a fim de promover

o planejamento e gestdo democratica da cidade.

Nesta perspectiva também foram pensadas condicdes basicas para a

implementacdo do OP, ou seja, criar e disponibilizar formas da populagdo participar de

modo efetivo, por meio de métodos didaticos e, sobretudo a gestdo organizar e

estruturar os mecanismos de deliberacdo. Tais principios foram inspirados nos exemplos

de normatizacao do OP nas cidades visitadas e estudadas pela comissdo de estudos para

a implementagdo do OP em Natal. Estas diretrizes foram analisadas e referendadas pela

populacao e técnicos da administracdo local. (SEMPLA, 2014).

Quadro 2: Condigdes basicas para implementacdo do OP em Natal

CONDICOES

ACOES

12 Condicéo

Produzir e repassar a populagdo, em
linguagem didatica, as informagdes de governo
necessarias para a tomada de decisdo em relacéo ao

or¢gamento.

28 Condicao

Capacitar as pessoas envolvidas no
or¢amento participativo sobre o funcionamento do
ciclo orcamentario (Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orcamentérias e Lei Orgamentaria
Anual).

32 Condicéao

Criar dentro e fora do governo canais
institucionais para facilitar e estimular a

participacdo ativa e continua da populacdo no
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processo orgamentario.

42 Condicao

Criar instdncias de representacdo e de
deliberacdo que atuem, em parceria com a
sociedade civil organizada, na elaboragdo, gestdo e
monitoria da execucdo orcamentaria (Plendrias

regionais e ou tematicas, Forum do Orgamento

Participativo e Conselho Gestor do OP).

Fonte: Prefeitura do Natal, 2006. Elaborag&o propria.

Estas foram as medidas pensadas para o desenvolvimento do orcamento
participativo, considerando seus objetivos, os principios e as condi¢bes apresentadas
acima, as quais sao fundamentais para a institucionalizacdo do OP, pois delimita bem
quais as competéncias da administracdo publica perante a sociedade, propiciando a
viabilidade da participacdo desta, principalmente ponderando a qualidade da
participacao.

Neste periodo o orcamento ja ganhara certa notoriedade, o que pode ser
decorrente do empenho da gestdo em mobilizar e sensibilizar a populagdo, questdo
colocada pelo coordenador do OP na época:

Agente tinha um ciclo de atividades que comegavam com reunifes de
sensibilizacdo, nds tinhamos primeiro todo um momento em que
agente ia para as comunidades sensibilizar as pessoas a participarem
do processo. Depois nos tinhamos um segundo momento que era a
escolha dos temas prioritarios [..]. (GOMES, 2010 apud
ALBUQUERQUE NETA, 2010, p. 98).

No que se refere a segunda tentativa de implementar o OP em Natal, podemos
dizer que foram verificadas varias opinides quanto ao seu desempenho. A populacéo se
mostrava insatisfeita diante da ndo execugcdo das obras, criticavam a falta de
comunicacéo e divulgacado, as informagdes ndo chegavam a todos, recursos financeiros
minimos, receios por parte das liderancas, amedrontados devido a possibilidade de
perderem seu papel de “mediadores”, ou melhor, dizendo “barganhadores” do processo
de interlocucdo entre Estado e sociedade, atitudes desnecessarias mediante 0s novos

espacos de participacdo despontados na administragcdo publica. (SEMPLA, 2014).

O OP ainda era um resultado do esfor¢o apenas da administracdo, a populagéo

tinha muito a aprender sobre sua importancia. A fala de Guerra explicita isso:

No caso de Natal, o Orcamento Participativo teve seu realce,
sobretudo, na iniciativa do governo de institui-lo, pois, [...] é nitida a
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falta de organizacdo da sociedade civil organizada na cidade; o que
configura um desenho participativo tido de “cima pra baixo”. Essa
relativa falta da sociedade civil tornou o mecanismo altamente
vulnerével a vontade politica. (GUERRA, 2013, p.55).

No governo seguinte sobre a administracdo da prefeita Micarla de Souza, a
atividade desenvolvida no sentido de discutir com a populagdo a destinacdo dos
recursos orcamentarios foi intitulada de Or¢camento Democratico.

O seu plano de governo tinha como principio a justica social, no sentido de
assegurar na elaboragdo e execugdo do orcamento, projetos e atividades que viessem
reduzir as desigualdades entre individuos e regides da cidade, bem como combater a
exclusdo social. Com este objetivo foi colocado em pratica o orcamento democratico, o
qual consistia em

Assegurar a todo cidaddo a participagdo na elaboracdo e no
acompanhamento do orcamento através do Conselho da Cidade do
Natal — CONCIDADE. O Conselho da Cidade do Natal, através dos
seus membros e de plenarias detalhard os investimentos sociais.
(PREFEITURA DO NATAL, 2010).

Segundo a diretora do Departamento de Participacdo Popular (DPPP) na gestao
atual, que também atuou no departamento na gestdo Micarla, as atividades do
departamento foram paralisadas, passando a ter outras atribuicfes. Ela diz que: “as
audiéncias publicas eram realizadas sobre a coordenacao do conselho da cidade, o 1%

previsto na LDO era deliberada por ele.”

Através de alguns registros (atas) pudemos verificar que houve a
descaracterizacdo da metodologia implementada na gestdo anterior, na medida em que
os atores que eram “consultados” junto ao Concidades, restringiam-se aos integrantes de
conselhos gestores, conselhos comunitarios e representantes do governo. A dinamica se
dava com a presenca do secretario de planejamento e secretaria adjunta de orcamento da
época. A partir da leitura de 13° ata das reunides que aconteceram em alguns bairros das
quaro regides administrativa durante o ano de 2010, percebemos que estes encontros
pouco contribuiram para a democratizacdo da cidade, uma vez que, as demandas
elencadas atendiam muitas vezes a interesses proprios, pois alguns representantes da
populacdo eram funcionarios da prefeitura ou cabo eleitoral de representantes do

legislativo.
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Quanto aos servigos deliberados observamos que ndo diferente das outras
experiéncias, ndo houve sucesso na execucdo, 0 que pode ter sido consequéncia da
instabilidade das pastas desta gestdo, secretarias importantes para o planejamento da
cidade passaram por mudancas de governo inUmeras vezes, O (ue ocasionou a

descontinuidade das politicas.

A breve trajetoria sobre as tentativas de se discutir o orgamento publico com a
populagdo em Natal demonstrou que 0s objetivos variaram em cada governo devido
suas especificidades (ideologia politica, plano de governo), devido suas condigdes
politicas (governabilidade), econdmicas e principalmente o0 modo de compreender o

papel da populagdo na gestdo publica municipal.

Em 2013 ocorreu a retomada do Orcamento Participativo no municipio,
primeiro ano da atual gestdo do prefeito Carlos Eduardo Alves. No capitulo a seguir
buscamos destacar o desenho do OP enfatizando seu processo de implementacdo nos
anos iniciais da atual gestdo (2013/2014) e como esta se empenha para ser uma gestdo
democrética, utilizando o OP como metodologia, ja que ha o entendimento que as
praticas de planejamento e gestdo participativa sdo indispensaveis para o fortalecimento
ou construcdo de uma cultura civica, a partir da oportunidade dada pelos gestores a
participacdo social.

O Orcamento Participativo ¢ uma ferramenta que auxilia na tomada de
decisbes, tornando-se indispensavel para um adequado planejamento, dai 0 nosso
interesse em compreender como este vem se implementado em Natal, na terceira
administracdo Carlos Eduardo Alves, o que coincide com o fato de estarmos na terceira
tentativa de implementacdo do OP em Natal, sendo que uma delas ocorreu sobre esta
mesma gestdo. Diante disto buscamos verificar quais as condi¢des e possibilidades da
institucionalizacdo/ legitimacdo e efetividade do OP em meio a um histérico de

iniciativas e interrupcdes.
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4. O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NA TERCEIRA GESTAO CARLOS
EDUARDO ALVES: UM PROCESSO EM CONSTRUQAO

Para a discussdo do atual momento do or¢camento participativo na cidade do
Natal, buscamos analisar as atividades e empenho por parte da sociedade, bem como
das instancias governamentais, a fim de verificar a institucionalizacdo/ legitimacéo e
efetividade do OP no municipio, o que de acordo com o referencial teérico adotado
(RICCI, 2007) representa as fases ou elementos de um roteiro de agdes e objetivos que

devem ser desencadeados, 0s quais caracterizam o processo de implantagdo do OP.

A metodologia de Ricci sugere que o processo de implementacdo do OP tenha

como base as seguintes etapas/ fases:

A fase de institucionalizacdo/ legitimacéo do OP, constitui o primeiro passo da
implementacdo de uma politica, através da mobilizacdo e sensibilizacdo dos atores
internos do processo, e isso se da quando esse passa a ser o0 objetivo de todos que
compdem a gestdo, caracteristica que pode propiciar continuidade da dindmica
participativa em outros mandatos. Portanto: “nessa etapa, procura-se a legitimacgdo no
interior do governo, o reconhecimento do governo, a incorporacdo dos processos de
participacdo gerencial nas secretarias e instancias da gestdo municipal”. (RICCI, 2007
apud COSTA, 2010, p. 10).

Essa fase exige grande capacidade de convencimento e mobilizacdo do érgéo
dirigente ou coordenador do instrumento ou mecanismo de gestdo participativa, e tém
como eixo a integracdo da sociedade civil e governo municipal na construcdo de
negociacOes e gestdo de politicas publicas.

Ja a fase da efetividade do OP implica nos mecanismos empreendidos a fim de
introduzir a pratica do OP, tanto na administragdo como na sociedade. A efetividade
configurada a partir da consolidagdo e enraizamento desse sistema decisorio e
participativo no ambiente social e politico. Ha efetivacdo do ciclo do OP, quando
houver a integracdo interna (governo) e externa (sociedade civil). (RICCI, 2007). Em
outras palavras a efetividade se da, quando o OP for um mecanismo operacional, que
envolva as diversas instancias de governo e a sociedade civil na formulagdo e
deliberagéo de politica publicas.

A partir desse entendimento os topicos que se seguem relacionam as acles
efetuada para a implementacdo do orcamento participativo nos dois anos iniciais

(2013/2014) do governo Carlos Eduardo com as fases descritas.
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4.1 Institucionalizacao e legitimacéo do orcamento participativo.

Com a posse do prefeito Carlos Eduardo Alves (PDT) em 2013, o OP entrava
na pauta do planejamento da gestdo novamente. Para tanto o seu plano de governo é
norteado por 5 eixos tematicos relacionados por questdes sobre (1) desenvolvimento
humano e cidadania, (2) desenvolvimento sécio-espacial, (3) desenvolvimento
econbmico sustentavel, (4) gestdo democratica da cidade e (5) desenvolvimento
regional. De acordo com o referido plano o Orgamento Participativo é colocado como a
oportunidade de se ter uma Natal participativa e democratica, bem como este visa
consolidar e fortalecer o OP como instrumento de planejamento urbano. Nesta

perspectiva o plano traz que:

sera, inexoravelmente, uma cidade onde o desenvolvimento local
priorizard& o desenvolvimento urbano planejado e em absoluta
comunhdo com o respeito a0 meio ambiente, priorizando a incluséo
social, combatendo as desigualdades territoriais e incentivando a
participacdo da populacdo em busca da construcdo de uma nova
sociedade, consolidando uma nova cultura e o redentor processo de
fortalecimento da democracia participativa. (PREFEITURA DO
NATAL, PLANO DE GOVERNO, 2012).

Dessa forma a equipe de gestdo deve estar predisposta a considerar a
participacdo popular, e principalmente a partir do olhar dos diversos atores, se monte
uma agenda de prioridades®, ou seja, que as politicas publicas sejam capazes de atender
as reais necessidades locais. Nesta perspectiva o plano de governo constitui o primeiro
indicio da legitimacdo institucional, considerando o que Ricci (2007) aponta que esta
fase ocorre quando h&d mecanismos disponibilizados pelos 6rgdos dirigentes do processo

que viabilizem os objetivos propostos pelo OP.

O OP é retomado oficialmente pela SEMPLA, por meio do departamento de
participacdo social, o qual retoma suas agdes reorganizando a metodologia do OP. A
operacionalizacdo do Orgamento Participativo no ano inicial (2013) da terceira gestdo
Carlos Eduardo Alves se deteve a superar dificuldades, segundo equipe do OP,
principalmente no que se refere a recuperar a memoria do Orcamento Participativo, haja
vista que todo material e banco de dados da experiéncia iniciada em 2005, nédo
constarem nos arquivos da secretaria. Toda a parte de construcdo metodologica e do

cadastramento da populacéo teve que comecar do zero.

* Listas de problemas entram na agenda decisoria, ou seja, quando o governo assume que deve fazer algo
sobre eles. (SOUZA, 2006).
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Quando retomamos, tivemos que resgatar as audiéncias [...] Colocar
no lugar das reunibes que aconteciam no ambito do conselho da
cidade as plenérias deliberativas com a populagdo [...] resgatar tudo
aquilo, refazer o regimento interno, constituir uma comissdo com
representantes de cada regido de Natal com liderancas. (Informacéo
verbal) °.

O regimento interno do Orcamento Participativo dispde sobre como a
prefeitura de Natal ird compartilhar com a populacéo a responsabilidade de distribuir os
recursos publicos. Dispondo em seu capitulo 11, especificamente no art. 3° as instancias

de participacdo e deliberacdo, as quais sdo:

I- Reunides de sensibilizacdo e Mobilizacdo (S&o féruns de articulacdo e
preparacdo das plendrias regionais, que tem como objetivo apresentar e divulgar aos
moradores dos bairros a proposta metodolégica do OP);

II- Seminario Regional Tematico (Momento de discussdo das prioridades e
eleicdo dos delegados);

I1I- Plenérias Regionais Deliberativas (Instancia de discussdo das demandas
priorizadas nos bairros, para se chegar as deliberacdes de nivel regional);

IV- Féruns de Delegados; (Instancia de acompanhamento e fiscalizacdo das
politicas publicas por representantes da populacéo eleitos por estes);

V- Conferéncia Municipal do Orcamento Participativo (momento de reuniéo
para debater temas de interesse da cidade e reinicio do ciclo orgamentario participativo);
(SEMPLA, 2013).

Essas instancias constituem espacos tanto de legitimacdo quanto de efetividade
do processo orcamentario participativo, tendo em vista que resultam da participacdo dos
atores internos e externos do processo, o que pode caracterizar as duas fases da tipologia
de Ricci (2007), na medida em que as instancias tem o papel de sensibilizar e mobilizar
a populacdo a participar, 0 que requer a atuacdo das secretarias municipais no processo
de viabilizacdo das demandas. O regimento também presume a existéncias dos foruns
de delegados regionais do orgamento participativo, composto por cidadao eleitos pelos
demais componentes da sociedade civil, com a finalidade de representa-los, sobretudo

no acompanhamento e fiscalizacéo das obras e servicos deliberados, 0 que enfatiza uma

® Entrevista concedida a autora em 30-10-2014, com Fatima Abrantes diretora do departamento de
participacdo social.
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possivel sensibilizacdo por parte do cidaddo ja que este esta pré-disposto a se integrar o

processo.

Porém, devemos nos questionar, se estes apenas formalizam um processo que
precisa ir além da sua existéncia, pois esses mecanismos de participacdo precisam ser
dotados de qualidade no que se refere a participacdo tanto da populacdo como dos
gestores publicos, estes espacos devem ser propicios para a discussdo e difusdo entre os
participantes de conceitos como igualdade, solidariedade, confianca e interesse comum.

A primeira iniciativa no ano de 2013 para o processo de implementacdo do OP
se deu por meio de uma reunido extraordinaria com o Conselho da Cidade do Natal,
com o intuito de restabelecer o papel do departamento de participagcdo social em
desenvolver a metodologia participativa, ja que, na gestdo anterior o Concidades era
guem realizava reunides consultivas com a populacdo, o desejo agora era que a
populacdo deliberasse diretamente as politicas publicas do governo. Segundo a diretora

do departamento em quest&o:

reunimo-nos no auditorio da Secretaria Municipal de Administracdo e
Gestdo Estratégica (SEGELM), com o intuito de discutir o projeto de
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) para o ano de 2014. Na
oportunidade foi consolidada a proposta da Prefeitura do Natal para
promover a participacdo popular na gestdo do municipio. (Informagéo
verbal) °.

Ainda como forma de institucionalizacéo e legitimacdo do OP no interior da
sociedade, foi realizado um seminario intitulado de Participacdo Popular para
apreciagdo do Plano Plurianual (PPA) ' 2014/2017, estruturado nos 5 eixos ja
mencionados aqui. Neste momento foram definidas estratégias para a consolidacdo da
gestdo democréatica e planejamento estratégico alinhado a participacdo popular e ao

controle social.

Este seminario atuou como mecanismo de preparacdo para as reunides que
almejam mobilizar e sensibilizar os moradores das regides administrativas de Natal, por

meio da apresentacéo da metodologia do OP e cadastro dos cidaddos maiores de 16 anos

® Entrevista concedida a autora em 30-10-2014, com Fatima Abrantes a diretora do departamento de
participacdo social.

" O PPA é um instrumento previsto no art. 165 da Constituicio Federal destinado a organizar e viabilizar
a acdo publica[...]. Por meio dele, é declarado o conjunto das politicas publicas do governo para um
periodo de 4 anos e os caminhos trilhados para viabilizar as metas previstas.(Portal da transparéncia,
2014).
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interessados em participar da etapa posterior, que corresponde ao seminario regional
temético, que discute as prioridades entre os programas e acgdes previstas no plano
plurianual dentro dos temas: Educacdo; saude, cultura; esporte e lazer, mobilidade
urbana, obras, urbanismo e saneamento basico, habitacdo, assisténcia social, género e

diversidades, contando com a participacdo de técnicos responsaveis por cada tema.

Para se chegar nesse momento presume-se que técnicos gestores e populacdo
estejam motivados pela mesma finalidade, que todos conhegam a metodologia do OP,
que o civismo e o conhecimento da situacdo local os levem a tomar a melhor decisdo de
politicas publicas. Cenéario propicio para a integracdo entre esses diferentes atores,

elemento primordial de acordo Ricci para a verificagdo das etapas.

Na prética, a partir de informacdes obtidas com um morador do Bom Pastor
que participou do ciclo do OP no ano de 2013, relata que ndo se sentiu envolvido, nem a
sua comunidade com as propostas do OP de forma mais contundente. Sobre isso ele

coloca informagdes referentes ao seminario regional tematico:

Primeiro, a quantidade de pessoas era razoavel até pelo espaco, mas se
considerarmos a populacdo do bairro era uma quantidade
insignificante, o bairro é bem extenso, participou mais moradores da
area onde ocorreu 0 seminario que foi em uma escola, participando
apenas moradores do entorno da escola. (...) E 0 que me motivou a
participar foi meu envolvimento com a pastoral da juventude da minha
igreja, tenho contato com o conselho comunitario do bairro, e também
participo das reunides do forum de entidades da zona oeste. (...)
Quanto a participagdo em si, em minha opinido deixa a desejar,
deveria ter um trabalho pedagdgico maior, de conversa mesmo com as
pessoas, de realmente explicar e as pessoas entenderem como
funciona a coisa do orcamento, como ele é aplicado, falo isso por que
durante o encontro as pessoas foram defender que incluisse o tema
segurancga, e seguranga ndo entra no orgamento do municipio, foram
explicar isso. (Informacéo Verbal).?

Relacionando com o0 que caracteriza a institucionalizacdo e legitimagéo
(capacidade de mobilizacéo e sensibilizacdo) de um espaco como o OP, podemos inferir
que a populacdo pelo menos do bairro em questdo, ndo reconhece a importancia do
processo e desse modo ndo se enxerga como parte deste, o que pode explicar o
esvaziamento citado, e o0 ndo conhecimento da atividade participativa, pode ser

decorrente de fatores como acessibilidade, tanto em termos de localizagéo estratégica do

® Entrevista concedida a autora em 70-11-2014, com participante da metodologia do orgamento
participativo, morador do bairro do bom Pastor, zona Oeste.
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local de realizacdo das instancias do OP, como de condi¢fes didaticas para explicacdo
do que se trata a peca orcamentéria, ou até mesmo a forma de divulgacdo que deve ser
pensada de modo abranger o maior numero de cidaddo. Assim a mobilizagédo
mencionada por Ricci ndo compreende somente a presenca da populacéo nas instancias,
mas principalmente nas condigdes que este tem de se envolver e entender e assim poder

contribuir com o planejamento da cidade.

Referente a qualidade de atuacdo dos participantes, a fala do entrevistado deixa
claro que ha necessidade de qualificacdo, capacitacdo para a participacdo popular a
respeito do universo da administracdo publica. Entretanto, estas sdo observacdes de uma
amostra minima, o cenario pode se diferenciar de acordo com a opinido de outros

participantes do mesmo bairro.

Apds a sensibilizacdo nos bairros 0 que constitui a primeira fase da
implementacdo do OP de acordo com a tipologia de Ricci (2007), ocorreu as plenarias
regionais, as quais tinham por objetivos cadastrar a populacdo presente, eleger o0s
delegados da Comisséo do OP (para mandato de dois anos) e escolher as trés teméticas

prioritarias para as quatro regides administrativas da cidade.
Veja a seguir o quadro que contempla as informac6es oriundas das plenérias.

Quadro 3: Deliberacdes por regido e os nomes dos delegados eleitos

PLENARIAS REGIONAIS TEMATICAS DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO 2013
REGIAO DATA TEMATICAS DELEGADOS
ADMINISTRATIVA PRIORIZADAS
NORTE 20/07/2013 Salde; Educagéo; Francisco das Chagas
Obras, Urbanismo e Pinheiro; Francisco
Saneamento Basico. Constantino Sobrinho;
Ana Cristina Lima
Santos; Jodo Maria
Ribeiro
LESTE 10/08/2013 | Educagéo; Salde; Damido da Silva
Obras, Urbanismo e Rocha; Jubi Batista
Saneamento Basico. Tibiano Martins;
Rafael Leite da Silva;
José de Arimatéia da
Silva
OESTE 24/08/2013 | Habitacdo, Saude; Janderson Pereira de
Obras, Urbanismo e Andrade; José Dias de
Saneamento Basico. Oliveira Sobrinho;
Daniel Fernandes da
Silva; Maria Nerice de
Oliveira Santos
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SUL 31/08/2013 Obras, Urbanismo e Francisca L. de
Saneamento; Esporte; Azevedo; Maria das
Mobilidade Urbana Neves Valentim;

Anizio Llcio Barbosa
neto; Jurema Gomes

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento- SEMPLA, 2014. Elaboracéo Propria.

Esse momento é fundamental para o exercicio do orcamento participativo,
tendo em vista que nesse periodo sdo trabalhadas a mobilizacdo e sensibilizacdo das
comunidades, a fim de proporcionar o envolvimento desta no ciclo do OP. Tanto que
desses encontros saem 0s representantes da sociedade civil, os quais compdem o férum
de delegados do OP, incumbidos de acompanhar e fiscalizar em sua regido as acgoes
publicas desenvolvidas pela gestdo municipal. Quanto ao papel da sociedade, a diretora

do departamento de participacao social ressalta que:

Para que o orgamento participativo aconteca, a populagdo deve tomar
conhecimento da metodologia do OP, saber que pode ser co-
responséavel pela gestdo plblica. E isso que fortalece o processo, por
que a populacdo vai entender que o ciclo do OP nédo consiste somente
na execucdo e deliberagdo de obras, mas principalmente na construcéo
de uma cidadania, na oportunidade de opinar e decidir sobre a cidade
que queremos. (Informagéo verbal) °.

A ampliacdo e qualificacdo das ferramentas de gestdo aparecem como uma
preocupacdo da gestdo haja vista que ha a reflexdo de que a cidadania ndo diz respeito
apenas a escolha dos nossos representantes politicos, mas que exista parceria na

conducéo dos servigos publicos.

A secretaria de Planejamento do municipio também apresenta a mesma opiniao

em relacéo ao OP:

O orcamento participativo é importante ndo apenas porque a
populacdo passa a escolher obras e servi¢os para a comunidade, mas
principalmente porque ela comeca a se apropriar do funcionamento da
maquina administrativa e se qualifica para a participacao.
Administracdo e populagdo tornam-se mais préximas e ha uma
inversdo das prioridades da gestdo, que passa a escutar a populagéo.
(FERREIRA, 2013) *°.

° Entrevista concedida a autora em 30-10-2014, com Fatima Abrantes diretora do departamento de
participacdo social.
19 bisponivel em natal. rn.gov.br>> noticias
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As falas a cima sdo importantes para a perspectiva da institucionalizacéo, pois
como Ricci menciona essa se d& quando os atores internos dao relevancia para o
processo no interior da administracdo, e isso é expandido ao passo que a secretaria de
planejamento coloca a disposicao da sociedade, meios de interacdo e dialogo para com
as demais secretarias, de tal maneira que as realizaces das plenarias nas quatro regides da
cidade, contaram com a participagdo dos secretarios municipais, 0s quais expuseram para a

populagéo as competéncias de suas pastas, em conformidade com os temas priorizados.

Com o objetivo de implantar o OP a gestdo formou um grupo no departamento
de participacdo popular para participarem de um curso realizado a distancia de
capacitacdo sobre orcamento publico™ oferecido pelo Ministério do Planejamento.
Diante da coleta de informacBes sdo perceptiveis os esfor¢os por parte da equipe em

executar o orcamento participativo em Natal.

Estabelecemos didlogo com os presidentes da Federacdo das
Entidades Comunitarias de Natal (FECNAT) e CONAM com o
intuito de firmar parcerias com os Conselhos e Associagdes
Comunitarias para construcdo coletiva da proposta das
Tematicas Regionais 2013 e do Orcamento Participativo 2014 e
nos empenhamos em incluir Natal na Rede Brasileira de
Orcamento Participativo. (Informagéo verbal) *2.

Esses elementos caracterizaram uma estrutura fundamental para o processo de
criacdo do orgamento aprovado com intervengdo popular. De todo modo o ano de
2013, deteve-se a inserir e explicar o compromisso da gestdo Carlos Eduardo para com

uma gestdo democratica.

O grande desafio € a assimilacdo desse objetivo por todos, sociedade civil e
governo, o papel desses atores sao decisivos para o sucesso de uma metodologia como o
OP, a cidade precisa conhecer sua realidade, e diagnosticar seus problemas e 0 governo
por sua vez considerar a populagdo como principal detentor das prioridades que devem
contar na agenda decisoria. Responsabilidades desafiadoras, em razdo das inovacOes

ocasionadas pela convivéncia Estado e sociedade, onde o primeiro deve promover

1 Orgamento Publico, em sentido amplo, é um documento legal (aprovado por lei) contendo a previsdo
de receitas e a estimativa de despesas a serem realizadas por um Governo em um determinado exercicio
(geralmente um ano). (Ministério da fazenda).

12 Entrevista concedida a autora em 30-10-2014, com Fatima Abrantes diretora do departamento de
participacdo social.
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abertura a efetiva participacdo, e o segundo deve se organizar para exercer o controle

social.*®

Como ndo havia recursos or¢camentarios para deliberacdo em 2013, a finalidade
era preparar os 6rgdos e as comunidades para participarem do ciclo orcamentario em
2014, e para isso foi realizada a Conferéncia do Orcamento Participativo do Natal, nesta
ocasido a populacdo deliberou sobre obras e servigos para 2014 e conheceu o
Orgcamento Participativo do Recife por meio de uma palestra ministrada pelo atual
Deputado Federal e ex-prefeito da cidade Jodo Paulo. Em entrevista com o0s
representantes da populacdo (delegados), os quais afirmaram ter sido significante a
presenca do ex- prefeito do Recife, pois tiveram a oportunidade de conhecerem as
dificuldades da implementagdo do OP, mas, principalmente de passarem a acreditar que

podem obter éxito em Natal, e que a atuacdo deles € fundamental.

Em 2014, inicia-se de fato a operacionalizacdo do OP, as instancias de
deliberacdo comecam a se desenvolverem com o objetivo de consolidar o que fora
discutido antes para o Plano Plurianual 2014/2017. De acordo com as &reas priorizadas
pela populacdo durante as plendrias regionais tematicas do OP em 2013, e observando a
viabilidade técnica, se deliberou sobre as obras e servicos para serem executados nas

quatro regides administrativas da cidade.

Como forma de encaminhar e legitimar da melhor forma possivel a
institucionalizacdo do OP em Natal, a comissdo do orcamento participativo formada por
representantes do forum de delegados, técnicos das secretarias e membros do
departamento de participacdo popular, discutiram a possibilidade da criacdo de um
projeto de lei** que instituia o orcamento participativo do Natal como politica do
municipio independente da gestdo, porém sobre orientagdo de um grupo de estudantes
do curso de Direito da Universidade Estadual do Rio Grande do Norte (UERN), que
considerando o arcabouco natural que o OP assume nestes 25 anos de historia, ressaltou
que a institucionalizagdio do OP atravées de lei, configuraria uma metodologia
impositiva, descaracterizando a fungdo deste em promover a soberania popular em um
estado democrético de direito (SEMPLA, 2014).

3 Participagdo do cidaddo na gestdo publica é um mecanismo de prevencdo da corrupcdo e de
fortalecimento da cidadania. (CGU, Controladoria Geral da unido, 2012).

! conjunto de normas que deve se submeter & tramitagdo no legislativo com o objetivo de se
efetivar através de uma lei.
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Ou seja, 0 que a comissdo ponderou foi a possivel diminuicdo da caracteristica
do orgamento participativo evidenciada por Avritzer (2008), que € sua constituicdo de
baixo para cima,ou seja, tanto o cidaddo como o poder publico devem o fazer por
entenderem que sdo responsaveis pelo gerenciamento e prestacdo dos servicos publicos
de modo efetivo, eficaz e eficiente. Certo que tem municipios que o faz a partir de uma
legislacdo, o que pode ndo ser prejudicial para cultura politica e civica, pois pode ser
que estes municipios tenham um grau de comunidade civica, que independam da
determinacdo de mecanismos de participacdo, e que a legislagdo neste caso apenas

normatize o processo participativo (IPEA, 2013).

Seria positiva a aprovagdo de uma lei nesse sentido, se considerarmos as
interrupcdes das experiéncias do OP em Natal, motivadas pela descontinuidade politica,
por outro lado ndo temos uma cultura participativa forte, nossos valores e atitudes ainda
sdo discrepantes de uma comunidade civica, é preciso construir o desejo de participar de
modo espontaneo, pelo simples entendimento de que sua acdo e inser¢do no espaco
publico serd decisivo para orientacdo e resultados das politicas publicas. Quanto ao
retrocesso enfrentado por mudancas de agenda a cada quatro anos, pode ser resolvida,
mediante a cobranca e demonstracdo da importancia da manutencdo, continuidade
desses espacos de participacdo e deliberacdo, por parte da sociedade e das instancias
governamentais o que segundo Ricci consolidaria a institucionalizagdo e legitimagéo do
OP.

Enquanto ndo superarmos o0s aspectos citados no pardgrafo anterior a

idoneidade do processo ficard comprometida. As falas a seguir apontam isso:

“Geralmente as pessoas que participam, ja vao influenciadas por lideres
comunitarios, ou seja, eles ndo opinam o que encaram ser melhor para o bairro, mas

decidem pelo que for orientado pelas liderancas”. (Informagao verbal) *°.
“E preciso que as secretarias respeitem a vontade da populacdo, sem interesses
politicos partidarios “[...]. (Informagao nédo verbal) 16,

Discutimos aqui através da descricdo das acbes que foram adotadas em
beneficio da institucionalizagdo do OP na gestdo Carlos Eduardo Alves (2013/2016),

explanando como se deu a organizacdo do desenho do OP no ano inicial da gestdo, para

15 Entrevista concedida a autora em 29-10-2014, com estagiario do departamento de participacdo popular.

16 Entrevista concedida a autora em 30-10-2014, com a diretora do departamento de participacao social.
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sua execucao no ciclo orcamentario de 2014, e que a partir de como foi colocado em
pratica é que consideramos no item a seguir a efetividade da metodologia nos dois

primeiros anos.

4.2 Efetividade do orcamento participativo

Que o orgamento participativo ganhou espago na agenda de governo da atual
gestdo € perceptivel, mas para se alcancar a efetividade do Orcamento Participativo,
deve-se melhorar e muito em qualidade e quantidade dos instrumentos de conducdo do
OP e para isso dependemos da viabilidade financeira, técnica, bem como dos recursos

humanos e fisicos para a execucéo.

Deste modo, quando nos referimos a efetividade do orgcamento participativo,
estamos considerando os meios e as formas de implementacdo dos objetivos do OP.
Iremos discorrer sobre as atividades realizadas decorrentes dos esforgos do governo e

sociedade, ou como estas podem aperfeicoar esse espago de socializacao.

Como ja explicitado o OP sO6 comeca na pratica a ouvir as demandas da
sociedade em 2014, tendo em vista que a gestdo Carlos Eduardo (2013/2016) iniciou
suas acOes tendo como base o Plano Plurianual do governo da ex-prefeita Micarla de
Sousa (2009/2012).

A dotacdo orcamentaria para a operacionalizacdo do OP ficou estipulado, na
Lei de Diretrizes Orcamentérias de 2014 (LDO) 7, estabelecendo que 1% da receita
tributéria do municipio seria destinado as deliberacdes populares. Sendo este percentual
aumentado para 1,5% na LDO de 2015.

Os recursos destinados para a efetuacdo das deliberacGes populares séo
incipientes, mas ao acompanhar as reunides internas do DPP, as reuniées com 0s
secretarios das pastas envolvidas e com os delegados do processo, foram perceptiveis
que € um avanco oportunizar que o cidaddo decida o destino dos recursos municipais
por minimo que seja. E de certa forma configura um comeco para a efetividade no que

se refere & viabilidade financeira para execucgéo das deliberagdes.

Outro fator € que esta abertura pode ser o0 primeiro passo para uma introducéo

efetiva da populacdo na discussdo das politicas publicas locais, ja que no OP se delibera

Y LDO, lei orcamentaria, que define as metas e prioridades em termos de programas a executar pelo
Governo. (Portal da transparéncia, 2014).
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sobre temas de competéncias habituais das secretarias, o que deve ocorrer é esta

interacdo entre técnicos e sociedade de modo continuo.

A equipe do departamento de participacdo popular é composta por 16 pessoas,
contando com a direcéo e destes, 9 sdo estagiarios. A equipe é considerada minima, o
que dificulta a efetividade do OP, em se tratando do trabalho de mobilizacéo, trabalho
pedagogico em campo sobre participacdo popular e cultura politica. Sobre essa
deficiéncia, a diretora comenta: como exemplo, “em Fortaleza existe uma equipe por

regido, bem maior que a nossa, nds somos 16 para trabalhar em toda a cidade”.

Como o regimento interno estabelece algumas atividades (instancias) foram
realizadas ao longo de 2013, onde a populacdo escolheu qual acdo deveria ser
implementada pelo governo. Como ja se tinham pensado as &reas das politicas, em 2014

cabia a definicéo dos objetos.

Quadro 4: Deliberacbes por regido em areas de politicas publicas para execugdo em

2014.

REGIAO TEMA DELIBERACOES SECRETARIA VALOR R$

NORTE SAUDE Aquisicéo de terrenos para Secretaria R$ 1.250.000,00
construgdo de unidades Municipal de
basicas de saude (UBS). Saude - SMS

LESTE EDUCA(;AO Construcdo, reforma e Secretaria R$ 350.000,00
ampliacéo de Centros de Municipal de
Educacdo Infantil - CMEIs Educacdo - SME
na Zona Leste.

SAUDE Fortalecimento da Rede Secretaria R$200.000,00
Hospitalar de Mae Luiza; Municipal de R$200.000,00
Fortalecimento do Hospital Salde - SMS
dos Pescadores.
OBRAS, Obras de Esgotamento Secretaria R$ 500.000,00
URBANISMO E | Sanitario e Abastecimento de Municipal de
SANEAMENTO | Agua; Construcio de Lagoa Obras Publicas e
BASICO do Sistema de Drenagem da Infraestrutura -
Orla Centro, Areia Preta a SEMOPI
Praia do Forte.

OESTE HABITACAO | Apoio as obras do "Minha Secretaria R$300.000,00
Casa Minha Vida", Municipal de R$ 950.000,00
priorizando o Conjunto Habitacéo,

Habitacional Nizia Floresta, Regularizacéo
no Bairro Planalto; Fundiaria e
Regularizacdo dos Conjuntos Projetos
Habitacionais Emanuel Estruturantes -
Bezerra, Leningrado e Santa SEHARPE
Clara.
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SUL OBRAS, Construcdo de Centro de Secretaria R$ 625.000,00
URBANISMO E | Veldrio em Ponta Negra; Municipal de
SANEAMENTO | Reforma de pragas na Zona Servigos Urbanos
BASICO Sul; Parque Ecoldgico com - SEMSUR.
pista de Cooper (inviavel);
Reforma do Centro
Esportivo de Nova
Descoberta (inviavel);
Ginasio de Esporte em
Pirangi (inviavel).
ESPORTE Quadras esportivas cobertas Secretaria R$ 625.000,00
no Conjunto Satélite. Municipal de
Esporte e Lazer-
SEI
MOBILIDADE | Transportes, paradas Secretaria Incluso no plano de
URBANA cobertas com assentos de Municipal de mobilidade da
alvenaria. Mobilidade Copa (ndo necessita
Urbana - STTU dos recursos do
OP).
VALOR TOTAL R$ 5.000.000,00

Fonte: Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento- SEMPLA, 2014. Elaboracdo
Propria.

A efetividade da dindmica participativa em termos praticos ocorre quando a
populacdo decide que melhorias as comunidades onde vivem necessitam, mas decidir
pelo melhor ndo é simples e requer um nivel de engajamento civico que pense a
coletividade, que reflita os reais problemas, e principalmente, que a resolucdo seja em
beneficio de todos. Sobre estas questdes vejamos:

A maioria da populacdo permaneceu calada, a ndo ser alguns
professores que reivindicaram investimento na educacdo e
jovens da pastoral, no meu caso, que gueriam a implementacao
de politicas publicas para jovens, devido o alto indice de
criminalidade [...] E quando na hora da tomada de decisdo e
escolha da prioridade, os temas mais votados foram saude e

habitacdo, questbes que até entdo ndo tinham sido
discutidas.(informacéo verbal) 18,

Ricci considera como fatores pra mensuracdo da efetividade o desejo de
participar, a capacidade de decidir e o poder de influenciar nas decisdes, mas, o0 que
temos é um quadro de baixa efetividade, tanto no que se refere aos temas elencados
como prioridades por ndo correspondam a realidade, bem como no sentido da ndo

participacdo efetiva da populagdo. Todavia, a populacdo deve ser incentivada a se

*® Entrevista concedida a autora em 70-11-2014, com Isaias da Silva participante da metodologia
do orgamento participativo, morador do bairro do bom Pastor, zona Oeste.
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expressar, argumentar perante o processo, ela deve entender que faz parte do processo.
Segundo a diretora, é necessario aprimorar ou criar o sentimento de pertencimento do
cidaddo sobre a cidade, bem como estimula-los a refletir, que em razdo dos recursos
escassos é importante priorizar as demandas que beneficie o maximo de pessoas
possivel, mas para isso a gestdo deve propiciar meios para estimular e sensibilizar a
populacdo a terem esse olhar amplo e coletivo sobre os assuntos da sociedade, através
de uma insercdo continua da participagdo social, ndo somente esporadicamente em

virtude das reunides do OP.

Por isso as deliberacbes, obras e servicos sdo consolidados
regionalmente se ndo fica invidvel [...] e a populag¢éo tem que aprender
a ter um olhar mais amplo sobre a cidade, ndo pense s6 na sua calcada,
ver que a prioridade do outro pode resultar em beneficios para uma
coletividade maior. (Informagéo verbal) *°.

A participacdo da populagéo nas instancias deliberativas do OP caracteriza 0s
primeiros passos, de um empoderamento social, pois o OP como um espaco de
participacdo popular pode fortalecer o controle social e incentivar o exercicio da
cidadania. Nesse sentido, segundo a equipe do DPPP, foram realizadas um total de 35
reunides envolvendo os bairros das quatro regides administrativas da cidade. Estas
reunibes consistiram nas plenarias regionais deliberativas, momento em que a
populacdo discute as demandas elencadas no seminario regional tematico, a fim de se
definir a prioridade a ser deliberada.

No quadro abaixo segue a relacdo dos bairros onde aconteceram as reunides do
OP e quantidade de participantes.

Quadro 5: Comparecimento da populacdo de Natal as reunides de bairros do OP.

POPULACAO QUANTIDADE DE
REGIAO BAIRRO RESIDENTE PARTICIPANTES NAS
ADMINISTRATIVA (SERMUB, REUNIOES DE

Anuario, 2013) BAIRRO - OP 2014
LAGOA AZUL 62.644 80
IGAPO 29.108 31
N.SRA.DA 83.731 31

NORTE APRESENTACAO

PAJUCARA 60.910 95
POTENGI 58.080 5
REDINHA 17.458 63

19 Entrevista concedida a autora em 30-10-2014, com adiretora do departamento de participagdo
social.
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| SALINAS 1.236 7
SUBTOTAL 313.166 312
LAGOA NOVA 37.894 44
NOVA 12.441 39
DESCOBERTA
CANDELARIA 22.886 17
SOk CAPIM MACIO 22.988 60
PITIMBU 24.451 35
NEOPOLIS 22.555 20
PONTA NEGRA 24.780 11
SUBTOTAL 167.995 226
ROCAS 10.430 16
SANTOS REIS 5.489 22
RIBEIRA 2.231 8
CIDADE ALTA 7.194
MAE LUIZA 14.828 22
AREIA PRETA 4.071 0
LESTE PRAIA DO MEIO 4.875
PETROPOLIS 5.576 1
TIROL 16.310
BARRO 10.310
VERMELHO
LAGOA SECA 5.635 19
ALECRIM 28.238 21
SUBTOTAL 115.187 109
QUINTAS 26.929 70
N. SRA. DE 16.201 21
NAZARE
DIX-SEPT 15.656
ROSADO
BOM PASTOR 18.297 75
OESTE NORDESTE 11.567 16
FELIPE CAMARAO 52.125 17
CID.DA 19.187 55
ESPERANCA
CIDADE NOVA 18.041 24
GUARAPES 10.477 134
PLANALTO 32.760 72
SUBTOTAL 221.239 484
TOTAL 803.739 1131

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento- SEMPLA, 2014. Elaboracao propria.

O cenario de participacdo de acordo com o numero de habitantes por bairro, e a
quantidade destes que compareceram as reunides, podemos considerar limitada para
construcdo de uma identidade coletiva, a pouca presenga no espaco pode ser reflexo da
fragilidade de mobilizagédo, divulgacdo da metodologia, principalmente da crise de
representatividade, da descrenca politica, do entendimento que a cidadania se exerce nas
urnas, esses fatores que aprimoram a deficiéncia do processo de democratizacdo do

espaco publico caracteristica de anos de esferas separadas (Estado X sociedade).
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De um modo geral participaram das reunides 1.143 moradores das quatro
regides administrativas de Natal, sendo a regido Oeste camped em participagdo com 494
moradores. A cidade com uma populacdo de 803.739 habitantes, segundo o Censo
Demogréafico de 2010, implica em uma baixa representatividade da populacéo, ficando
como expectativas para os préximos anos do ciclo orcamentario a definicdo de novas
metas e estratégias de mobilizac&o social, a fim de aumentar o nimero dos participantes
nas atividades do Orgamento Participativo.

Mas ndo devemos desmerecer a populacdo que por diversas motivacdes
participaram, que representam o anseio de um Estado democratico de direito pregado na
constituicdo, demonstrando estarem propicios a aprenderem a participar participando.

Referente as deliberacdes, as quais sdo elementos da fase da efetividade
(RICCI, 2007) as expectativas sdo que, até a populacdo receber 0s servigos que
escolheu, deve ser superados problemas como desarticulacdo entre as secretarias,

principais responsaveis pela execucéo dos servicos.

Para construgdo deste trabalho acompanhamos 2 reunides, estas reunies séo
equivalentes aos foruns previstos no regimento interno, os quais tem como finalidade o
acompanhamento das acGes desenvolvidas. Desse modo participamos de uma com 0s
secretarios ou técnicos responsaveis por cada deliberacdo, que no momento prestaram
contas do andamento das obras, e de outra com os delegados, representantes da

populacdo e integrantes da comissao de fiscalizacdo e acompanhamentos dos servicos.

Na primeira reunido que ocorreu no dia 10 de novembro, compareceram
técnicos das seguintes secretarias: Secretaria Municipal de Educagdo-(SME), Secretaria
Municipal de Habitacdo, Regularizacdo Fundiaria e Projetos Estruturantes-
(SEHARPE), Secretaria Municipal de Trabalho e Assisténcia social- (SEMTAS), que
mesmo ndo sendo responsavel direta pelos servicos, participou, j& que as deliberacBes
sdo de natureza social. Secretaria Municipal de Esporte e Lazer -(SEL), Secretaria
Municipal de Mobilidade Urbana- (STTU) e Secretaria Municipal de Saude- (SMS), a
pauta da reunido consistiu na explanagdo sobre o andamento de cada deliberacéo,
esclarecendo que o principal problema da ndo efetividade das obras consiste nas

empresas nao se interessam por executar as obras por serem de baixo valor.

Quadro 6: Disposicao do andamento das deliberagdes populares do OP 2014.

DELIBERACAO RESPONSAVEL SITUACAO
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Apoio as obras do ""Minha
Minha Vida",

priorizando o Conjunto

Casa

Habitacional Nizia
Floresta, no Bairro
Planalto;

Regularizagéo dos

Conjuntos  Habitacionais

Emanuel Bezerra,

Leningrado e Santa Clara.

Secretaria Municipal de
Habitagdo, Regularizacéo
Fundiaria e Projetos Estruturantes
- SEHARPE

Ja teve parecer favoravel da
procuradoria, sendo encaminhado o
oficio a Caixa Econémica Federal, para
enviarem o termo aditivo, para assim
repassar 0 recurso. E com relagdo
Regularizacdo fundiaria dos conjuntos
habitacionais Emanuel Bezerra,
Leningrado e Santa Clara, a informacéo
€ que processo estd na Secretaria
Municipal de administragdo, SEMAD
na Comissdo Permanente de Licitacdo -
CPL, para contratacdo da empresa para
a execucdo, levando em consideracdo,
que ja tinha sido procurado por alguns
delegados do OP e passado essa
informacdo.

Construcdo, reforma e
ampliacdo de Centros de
Educacéo Infantil - CMElIs

na Zona Leste.

Secretaria Municipal de Educacéo
- SME

(SME), diz que sobre a reconstrucéo,
reforma e ampliagdo de CMEIs, ndo tem
conhecimento sobre a delibera¢do, mais
relata que até dois mil e vinte tem mais
de 40 CMElIs que atendem criangas de 0
a 5 anos, serdo construidos em Natal e

na Regido Norte jd tem 5 CMEIs

Quadras esportivas

cobertas no Conjunto

Satélite.

Secretaria Municipal de Esporte e
Lazer-SEL

Foi explicado que a quadra de esporte

esta em processo licitatério, sem

previsdo para execucao.

Aquisicao de terrenos para
construgdo de unidades

bésicas de saude (UBS).

Secretaria Municipal de Salde-
SMS

A demanda do terreno da Regido Norte,
esta faltando a SEMURB encaminhar a
avaliagdo do projeto para a PGM e o da
Regido Leste, que trata de reforma e
ampliacdo da unidade de Mae Luiza,
ndo ha possibilidade de elaboragdo do
projeto para que se faca 0 processo

licitatorio.

Transportes, paradas
cobertas com assentos de

alvenaria.

Secretaria Municipal de
Mobilidade Urbana - STTU

Ficou de encaminhar para SEMPLA um
relatorio o do que tem para ser

construido na regido sul.

Construcdo de Centro de

Vel6rio em Ponta Negra;

Secretaria Municipal de Servicos
Urbanos - SEMSUR

Recurso disponibilizado

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento- SEMPLA, 2014. Elaborag&o Propria.

Algumas expectativas e fragilidades podem ser evidenciadas a partir das falas

dos representantes das pastas que se fizeram presente, como, por exemplo, a fala do

técnico, da SEHARPE. Ficou evidente a disponibilidade e empenho da secretaria em

viabilizar o servico tanto, que na segunda reunido que ocorreu no dia 12 de novembro,
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os delegados mencionaram elogios a pasta. No entanto, ressaltamos que a habitacdo
apesar de ser uma das pastas mais atuante para a execucdo do OP, estd conta com uma
estrutura organizacional e delimitagGes de competéncias que mantém relagdo direta com
0 Orgdo Federal Caixa Econdmica principal responsavel pelo desenvolvimento dos

servigos solicitados pela populacéo, o que pode explicar sua boa atuacéo.

Durante a segunda reunido, os representantes da sociedade afirmaram que
procuraram as secretarias para cobrar resultados referente as deliberagdes, questionando
as explicacdes dadas pela SME (Durante a 1° reunido aqui citada), estes entendem que
falta vontade por parte desta de efetuar a deliberacdo, pois esclarecem que procurando a
secretaria, obtiveram a mesma informagé&o, assim se dirigiram a Secretaria Municipal de
Meio Ambiente e Urbanismo- SEMURB, 6rgdo citado como responsavel por
providenciar os elementos necessarios para andamento da deliberacdo, a fim de obter

um posicionamento a respeito da demanda.

Os apontamentos e informacdes observadas nesta reunido Leva a crer em
certa medida que ha o cumprimento da funcdo da comissdo e dos delegados referente a
fiscalizar e acompanhar as deliberacdes eleitas pelo povo, e mais que isso demonstra
certo grau de autonomia da secretaria responsavel a SEMPLA, um dos delegados
comenta, “desde 2005, venho participando e sempre cobro, procuro 0s responsaveis,
devo isso a minha comunidade, é nossa obrigacdo [...] ndo quero ser visto como um

mentiroso na minha comunidade” (Morador de Mé&e Luiza).

O responsavel pela educacdo se quer tinha conhecimento do que o OP havia
deliberado referente a sua area, o que pode demonstrar a desarticulacdo entre as
secretarias, ou até mesmo o desinteresse do corpo administrativo pela metodologia
participativa, e 0 mais preocupante é a explanacao de que a secretaria tem a previsao de
construcdo de CMEISs na regido norte da cidade, sendo que a populagéo priorizou a zona
leste e acreditando que esta deciséo tenha sido tomada considerando a necessidade desta
regido (demanda), ndo se justifica a implantacdo destes equipamentos somente na zona
norte. O que podemos compreender € que existe a falta de planejamento das acdes e

diagnosticos condizentes com a realidade local.

As demais secretarias que de acordo com o quadro 5, sdo responsaveis pelas
deliberacbes que se ausentaram foram: a SEMOPI, (Secretaria Municipal de Obras-
Publicas e Infraestrutura) e a SEMSUR, )Secretaria Municipal de Servigcos Urbanos).

Quando indagamos se estas costumavam se ausentar da dindmica, a equipe do OP
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ressaltar que as instancias sempre acontecem com a auséncia de partes importantes para
consolidagdo do OP. O que compromete a efetividade e a credibilidade do Orgamento
Participativo, tendo em vista a ndo existéncia do comprometimento e envolvimento por

parte das secretarias (algumas) em cooperar com 0 processo.

O segundo foérum em que participamos, ocorreu entre delegados
(representantes da populacdo por regido administrativa), e a equipe do DPPP. Esteve
presente também o vereador Hugo Manso (PT). Dessa reunido ficou a impressao que
tanto os membros da comissao como 0s representantes regionais, estdo familiarizados
com a dindmica, tendo consciéncia do seu papel e principalmente do orgcamento
participativo. Entretanto, isso ndo é suficiente para a efetividade do OP, tendo em vista
a descrenca da populacéo e a falta de cooperacdo das secretarias, se fazendo necessario
um envolvimento matuo de todos os atores sem excecdo, e isso SO acontecera quando

houver reconhecimento e credibilidade do processo.

A reunido demonstrou problemas decorrentes da paralisacdo de algumas
demandas e da falta de compromisso de alguns delegados. Por fim chegaram-se a
encaminhamentos, decidindo por convocar uma audiéncia com o prefeito, ndo dando
por satisfeitos o descaso que algumas secretarias vem dando a participacdo popular. Ao

longo da reunido alguns posicionamentos foram proferidos:

“Devemos fazer uso dos mecanismos tecnologicos, para cobrar, acompanhar
nossos direitos, podemos sensibilizar e mobilizar através das midias sociais”. Observou

a representante da regido Sul.

A presenca do vereador Hugo Manso pode ser tida como reconhecimento do
OP pelo legislativo, ja que em sua fala se coloca a disposi¢do, como vem fazendo ao
longo do processo desde a gestdo passada, enfatiza. Porém alguns participantes, nao
acreditam nessa instituicdo como aliada e disseminadora dos objetivos do OP, estes

enxergam apenas interesses eleitorais.

As duas reunides sao decisivas para o0 processo de efetivacdo, nesses momentos
ficam mais claros os problemas e, sobretudo, constituem oportunidades de pensarem
alternativas em conjunto. Como dito anteriormente um encaminhamento do encontro
entre comissdo e delegados, foi a realizacdo de uma reunido com o chefe do executivo,

com a finalidade de avaliar os procedimentos de 2014 e fortalecer o processo em 2015.
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Figura 2: Reunido com membros da comissdoe Figura 1: Reunido com o prefeito

delegados do OP delegados regionais do OP

Fonte: SEMPLA, 2014. Fonte: SEMPLA, 2014

Para efetivacdo da dindmica do OP duas variaveis sao esséncias, a participacdo
e a vontade politica, esta ultima vem se demonstrado perante a disponibilidade do
didlogo, como aconteceu por meio das reuniGes com 0s secretérios, técnicos e com 0
prefeito, mesmo com dificuldades operacionais, parece que o OP é um desejo da gestdo,

ndo s6 uma proposta de marketing do governo.

“Ninguém melhor do que os moradores de cada regido para definir
onde o dinheiro, oriundo dos impostos pagos pelos cidaddos deve ser
investido [...] o orgamento participativo € uma iniciativa muito
importante, pois coloca a populacdo como agente participante das
decisdes da administragio”. (Prefeitura do Natal, 2014) %.

Se fossemos mensurar a efetividade OP em Natal, considerando a realizacdo
das obras e servicos estariam longe de uma efetividade, mas como Ricci (2007) atenta,
essa fase pode ser atingida por meio de praticas de reconhecimento do governo, que
suas acdes em meio a cultura da descentralizacdo devem ser respaldadas pela
comunicacdo e planejamento social, que integrando o governo e a comunidade em um
novo jeito de formular politica pablica, em certa medida vem acontecendo no municipio
de Natal um espaco de planejar em parceria com a sociedade, apesar das dificuldades

apresentadas.

20 \fer http://natal.rn.gov.br/noticia/ntc-20252.html
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Quanto a variavel da participacao, em termos de comparecimento as instancias,
a inser¢do dos cidaddos nos espacos de tomada de decisdo, sdo frageis. Entretanto
avancar em uma gestdo democratica € isso, € saber que a metodologia sera descontinua
que havera descompasso, que € um processo normal, afinal estamos falando de uma
pratica nova na gestdo das politicas pablicas.

Logo, o municipio de Natal vem se dispondo a democratizar as decisdes, nesse
sentido mecanismos e estratégias estdo mobilizando a cidade, o DPP vem
disponibilizando recursos para viabilizacdo e ampliacdo da participacdo social. Como
forma de ampliar a discussdo na cidade, em setembro 0 or¢camento participativo passou
a ganhar as redes, a exemplo de alguns municipios pioneiros na pratica do OP, que ja
unem as novas tecnologias a democracia.

Na contemporaneidade os meios de comunicacdo e informacao digitais ganham
notoriedade como ferramenta de ampliacdo da esfera publica, a esfera publica virtual,
assim intitulado o espaco alternativo para fomentar a participagdo dos cidad&os nos
debates publicos (Marques, 2006). Em meio ao dinamismo em que as pessoas vivem, 0
orcamento participativo virtual oferece a oportunidade de a populacédo discutir a cidade,
todavia esse mecanismo deve apoiar as estruturas democraticas presenciais com seu
poder de disseminacdo de idéias e assim possibilitar maior visibilidade do
OP.(MARQUES, 2006).

Neste contexto, em setembro deste ano a populacdo passou a opinar sobre as
necessidades do seu bairro por meio virtual, surge o Orcamento Participativo Virtual
(OPV), através de uma pagina do Google Drive a populacdo pode responder a uma
espécie de questionario sobre as prioridades e areas de politicas publicas que a sua
localidade carece. Em entrevista com a coordenagdo estd explica que o objetivo da
gestdo municipal com o Orgamento Participativo Virtual é atingir a parcela da
populacdo que ndo participa presencialmente das atividades do OP como, por exemplo,
0s jovens e 0s estudantes do ensino médio e superior. (SEMPLA, 2014).

As deliberagbes por meio virtual (OP virtual) teve inicio dia 30 de setembro, e
se encerrou no dia 24 de novembro, as deliberacGes serdo consideradas no ciclo
orcamentario do OP 2015. Nao foi possivel obter informacgdes sobre as prioridades
elencadas, as mesmas so0 serdo tabuladas ao termino da enquete, mas de acordo com 0s
noticiarios locais que divulgaram a metodologia um tema recorrente sdo obras,

urbanismo e saude. As perguntas submetidas a populacdo possibilitam tracarmos um
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breve perfil do cidaddo que participa virtualmente e compararmos com 0s que
compareceram as instancias presenciais.

Em se tratando da participacdo por género nas atividades presenciais, 0
percentual de participacdo das mulheres foi superior ao dos homens, elas representando
59,4% dos participantes, e eles, 40,6%; ja no virtual, até o dia 14 de novembro de 2014,
ultima vez de acesso aos relatérios da SEMPLA, as mulheres representavam 42% dos
participantes e os homens, 58%.

O indicador escolaridade revela que 45% dos individuos que participaram até o

momento do OP virtual®

tém ensino médio completo, 29 % com formacéo incompleta,
com nivel médio completo e incompleto representam 17% e 4% respectivamente,
totalizando 95% os 5% restantes se enquadram na populagdo com ensino fundamental
completo e incompleto. Com esse indicador ndo é possivel comparamos com a
populacdo que participou presencialmente, ja que nenhuma informacdo desta ordem ¢é
coletada, até por que ndo existem requisitos ou restri¢des para participar, a ndo ser que
seja maior de 16 anos. Verificar informagdes do cidaddo que participa presencialmente
pode inibi-lo, o foco é que todos deliberem independente de cor, religido, escolaridade,
renda entre outros.

No que diz respeito a representacdo regional nas atividades presenciais do OP, e

na participagdo por meio virtual temos os seguintes dados:

Grafico 1: Percentual de participacao presencial Grafico 2: Percentual de participagdo virtual
W Oeste B Qeste
i Norte B Norte
" Leste N Leste
mSul B ul
Fonte: SEMPLA, 2014 Fonte: SEMPLA, 2014

2! Dados dos cidadaos que participaram até o dia 14/11/2014.
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Podemos constatar a partir dos dados que as regides mais populosas como a
zona norte, teve participagéo inferior nas reunides presenciais, mesmo sendo portadora
de diversos problemas sociais, mas melhorando por meio da participagédo virtual, no
modo presencial a populacdo da zona oeste foi a que mais compareceu, segundo dados
do Anuario da SEMURB (2013) estd regido concentra os menores indices de
concentracdo de renda e maiores indices de analfabetismo da regido, a inser¢do desta
populagéo neste espaco pode trazer esses conflitos pra pauta do governo. Por outro lado,
virtualmente teve participacdo singela, em conversas com alguns moradores da regido, o
que dificultou reforcar a participacdo por meio virtual, foi estes ndo terem acesso a essa
tecnologia. A regido leste é a mais propicia a ser sensibilizada, mobilizada diante da sua
inexpressiva participacdo nas duas formas, na regido sul ndo ocorrem grandes variagoes.

Esses dados sdo fundamentais para o quesito efetividade do OP, pois 0s recursos
sdo distribuidos regionalmente, e considerando o numero de participantes. Dai a
importancia dos representantes da comissdo e dos delegados incentivarem e
mobilizarem os demais moradores do seu bairro, assim terdo mais chances de
deliberarem prestacGes de servigo, ainda que o essencial seja o envolvimento por
reconhecimento da importancia do seu papel junto as competéncias da administracdo
publica.

Outra atividade que a equipe do departamento de participacdo social
desenvolveu este ano de forma experimental foi Orcamento Participativo Crianca, que
acontece em quatro escolas da Rede Municipal de Ensino (uma escola em cada regido
de Natal), envolvendo 500 criancas do 4° e 5° anos do ensino fundamental, que
deliberaram sobre uma agdo ou servigo para a escola e outra para o0 seu entorno. Um
projeto que possibilita o exercicio da cidadania a partir da infancia.

Tal pratica também vem sendo implantada em municipios com trajetoria
participativa em parceria com gestbes escolares democraticas (IPEA, 2013). O
municipio do Natal se insere nesse espago de ensino e aprendizagem configurando uma
Otima oportunidade de estimular as criancas a refletirem sobre sua realidade (escola) e
decidir o melhor para ela, além disso, estas criangas formardo a sociedade adulta do
futuro e presume-se que as mesmas serdo dotadas de consciéncia politica e civica
devido a abordagem dos temas na infancia. Esta pratica talvez fosse mais eficaz, se a
discussdo adentrassem para 0s outros anos do ensino fundamental, até o 9° ano que é

composto por pre-adolescentes de 14 anos, estas seriam mais propicios a absorcao e
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disseminacdo dos valores democréticos, além de estarem muito proximos da idade em
que o individuo pode deliberar no OP.

O encerramento ciclo or¢camentario de 2014 se deu no ultimo dia 05 de
dezembro através de uma conferéncia, momento de discussdo do processo como o todo
e a apresentagdo dos novos representantes da populagéo.

Diante das acfes implementadas pelo orcamento participativo nos dois
primeiros anos desta gestdo, consideramos que, no que diz respeito a
institucionalizacdo, apesar do OP ser colocado como carro-chefe da gestdo, os entes
governamentais em sua maioria ainda ndo assumem o Orcamento Participativo como
prioridade, tdo pouco como ferramenta de planejamento das a¢des, no que se refere a
efetividade, ndo atingimos se quer a mobilizacéo social.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

As principais percep¢des oriundas deste trabalho constatam que o municipio de
Natal estd avancando na institucionalizacdo da participagdo social, processo que
comecou com a Constituicdo cidadad de 88, a partir desta 0os municipios vem inovando
na forma de planejar e promover as politicas publicas, convocando a sociedade civil a
participar, criando condicdes favoraveis para isso.

Nesta perspectiva o orgamento participativo tem sido um espago implementado
no municipio de Natal, no qual o individuo tem a oportunidade de influenciar
diretamente na tomada de decisdo governamental, resta-nos ampliar e qualificar a
mobilizacdo para que mais pessoas se envolvam no processo, transformem-se em
multiplicadores e sintam-se parte da construcdo da cidade.

Deste modo a implementacdo do OP em Natal constitui um desafio, pois
temos uma trajetéria descontinua, seja em termos politicos, de planejamento, de
associativismo, de desarticulacdo entre instdncias governamentais e todas as
dificuldades operacionais, que configura uma baixa institucionalizagdo do OP no
municipio.

A fragilidade institucional do OP em Natal pode ser reflexo de uma insercéo
tardia da participacdo popular na agenda do governo, ocasionada tanto pela cultura da
néo participacdo popular como da ndo consolidacdo das primeiras experiéncias.

O atual momento do OP, a partir da compreensédo desse estudo remete-se que é
a primeira vez que a discussao se interioriza, se difunde pela cidade pelo menos em
reconhecimento da existéncia, o que ndo muda o quadro de uma participacdo efetiva
fragil, sem um teor de organizacdo social para participarem, reflexos da baixa
representatividade da populacdo nas reunides deliberativas e da ndo execucdo das
demandas. Precisamos sair do entendimento tanto por parte da sociedade civil como dos
gestores publicos que precisam comparecer a estes espagos, sem que isto,

necessariamente, sinalize qualquer envolvimento nas discussoes.

Em suma a institucionalizagdo e efetividade do OP dependem da importancia
que a populacdo e as instancias governamentais ddo a metodologia, s6 que
essencialmente a populagéo, e somente ela, através do exercicio da cidadania podera
consolidar o OP. E valido ressaltar que temos mais dois anos de implementagao do ciclo

orcamentario participativo, quem sabe até 14, tenhamos um aprendizado, uma
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construcdo da cidadania, e que a consolidacdo do OP na administracdo publica seja um

anseio dos diferentes atores.
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