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Prefacio

UMA LEITURA PROPRIAMENTE POLITICA DO OP
Adrian Gurza Lavalle

“A coruja de Minerva levanta voo ao cair do crepusculo” é frase conhe-
cida de Hegel, formulada em seus Principios da filosofia do direito. Seu sig-
nificado ¢é particularmente pertinente, em mais de um sentido, para o li-
vro de Luciana Souza sobre o Or¢amento Participativo (OP), que o leitor
tem em mdos. Na interpretagdo mais usual e consensual da frase, o co-
nhecimento cabal de um processo ou fend6meno apenas é possivel quan-
do esse fendmeno desdobrou plenamente suas possibilidades, encerrando
seu desenvolvimento. Implicitamente, apenas aqueles que entendem esse
processo ¢ o acompanham até o final, pressupée-se, tém condigoes de ar-
ticular sua compreensao de modo completo ou satisfatério.

Prefeitos, vereadores e partidos politicos nas disputas do OP: uma andlise
comparativa da adogio, continuidade, interrupgdo e do fim de uma inovagio
democritica exprime bem esse duplo sentido. O livro condensa o trabalho
constante da autora ao longo de mais de uma década, trabalho iniciado
no doutorado ¢, anos depois, em nova indagacao, refinado analiticamente
e tornado empiricamente mais potente no pés-doutorado. Anos de pes-
quisa e reflexdo cuidadosa permitiram & autora desenvolver uma compre-
ensao original e abrangente do OP. A maior parte da literatura dessa ino-
vagio democritica centrou-se na famosa experiéncia de Porto Alegre e nos
anos de sua difusio como parte do “modo petista de governar” ao longo
da expansio territorial do Partido dos Trabalhadores (PT) nos municipios
do pais. Os estudos sobre 0 OP diminuiram a4 medida que outras institui-
¢Oes participativas como conselhos e conferéncias ganharam notabilidade
e que o primeiro perdeu centralidade no elenco de politicas do PT asso-
ciadas & modernizagio politica dos governos locais — sobretudo, apds a vi-
téria de Lula para a Presidéncia da Republica. Paradoxalmente, essa dimi-
nuigao ocorreu justo quando o entusiasmo dos anos iniciais e a opgao pe-
lo estudo de caso como método privilegiado para produzir conhecimento
sobre 0 OP cederam passo a trabalhos animados pelo didlogo com agen-



das consolidadas e transversais a diversos objetos de pesquisa préprios de
subcampos disciplinares: tecnologias de governanca, difusao de politicas,
paradiplomacia ou efeitos da implementagao, por exemplo.

O livro completa esse movimento mediante uma andlise do OP em
didlogo com o conhecimento mais sélido disponivel sobre institui¢oes
politicas e oferece uma leitura propriamente politica dessa inovagao de-
mocrdtica. Leitura preciosa, diga-se, porque rara. Se considerado o papel
do OP na projecio do PT como alternativa politico-eleitoral com oferta
programadtica prépria, no horizonte de comegos dos anos 1990, pode pa-
recer estranho que uma experiéncia simbolicamente assim relevante pa-
ra a esquerda no Brasil — e mesmo alhures — carega de uma leitura pro-
priamente politica. Por certo, numerosos estudos se debrugaram sobre o
OP explorando empirica ou normativamente seu potencial de ampliagao
da democracia. Ademais, as causas mais comumente aventadas na litera-
tura como responsdveis pela implementagao e efetividade dessa institui-
¢ao participativa contemplaram os fatores denominados “tradigao asso-
ciativa” e “vontade politica”, ou seja, os atores sociais de origem popular
com capacidade de pressionar para a implementagao do OP e a execucio
orcamentdria de suas demandas, de um lado, ¢ 0 compromisso do pre-
feito com ambas —implementacio e execugao —, de outro. A politica, as-
sim, é um dimensio presente em parte considerdvel da producio sobre
o OP. Nio obstante, nela nio se encontra uma explica¢ao propriamente
politica dessa inovagao porque atores politicamente relevantes — aqueles
de indole institucional — restam fora das equagdes analiticas e dos diag-
nésticos: ora porque trabalhos normativos discorrem sobre aquilo que a
democracia deve ser, e nao sobre aquilo que a politica faz; ora porque a
“vontade politica” ¢ um atributo do prefeito e suas convicgdes, em que
sua condicio de cabega do poder executivo empenhado em governar em
face das pressoes advindas de outros poderes é secunddria; ora porque o
conflito entre agentes e seus interesses permanece restrito aos atores da
sociedade civil e suas demandas sobre a prefeitura. H4 excegoes, é cla-
ro, mas, por regra geral, a politica nao compareceu as explicagoes sobre a
instalacao do OP e seus sucessos, ou o fez de modo restrito.

O livro oferece uma leitura propriamente politica do OP ao alargar o
escopo da andlise para contemplar as diversas arenas em que o OP e suas



demandas entram em jogo e ao focar as disputas de interesses entre ato-
res politicamente relevantes em cada arena. A estratégia é prépria do ar-
senal das melhores andlises na tradigio institucionalista. A dimensio ins-
titucional foi fator que compds a lista das explicagoes triplices sobre o
OP - sendo os outros dois “vontade politica” e “tradi¢io associativa”, su-
pracitados —, mas o fizeram apenas aludindo ao “desenho institucional”,
quer dizer, ao formato e atribuigées definidas formalmente por regras.
Sem duvida, o desenho institucional é fator crucial e constitui elemento
candnico das andlises no institucionalismo; nao obstante, ele foi enten-
dido de modo restrito nos estudos sobre o OP, pois operacionalizado sem
inserir essa inovacdo no arcabouco institucional maior em que sua im-
plementagio e os alcances de suas demandas sio disputados por diversos
atores institucionalmente posicionados. Em outras palavras, “institui-
¢oes importam” — para dizé-lo com o bordao do institucionalismo — nao
apenas porque delimitam formalmente o escopo de atuagao dos atores
nelas situados — neste caso, 0 OP —, mas também porque definem rela-
¢oes potencialmente conflitantes de complementaridade e controle entre
diversas arenas institucionais, munindo seus atores com recursos que vi-
sam garantir as respectivas prerrogativas.

Trés arenas sio contempladas de modo sistemdtico para responder a
pergunta central do livro: a eleitoral (partidos), a governamental (prefei-
tos) e a legislativa (vereadores). Os conflitos em jogo em cada uma delas
variam, inclusive, se os atores em cena forem os mesmos. Partidos dis-
putam elei¢des; quando vencem, integram governos no poder executivo
e legislam nas cAmaras. Suas relacoes com outros atores e a logica que as
anima, ¢ claro, também variam entre arenas: definir programas, articular
coalizoes e mobilizar atores da sociedade civil para disputar eleigbes con-
tra outros candidatos ¢ diferente de montar gabinetes e governar consi-
derando a composicgao e as preferéncias do poder legislativo. O leitor po-
derd apreciar que OP pode ser um “ativo” na disputa eleitoral, mas se re-
velar politicamente custoso no exercicio do governo — a depender de sua
composicao partiddria — ou na relagdo com os vereadores em fungao da
composicio e do peso da situagio e da oposi¢do. Mais: 0 OP nao é em
si uma proposta com retornos certos nas urnas, sua atratividade eleito-
ral aumenta nos municipios se o governo for historicamente oligdrquico,
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especialmente quando nao houve alternincia no poder — caso de alguns
municipios examinados no livro —, mas pode decrescer quando jd foi im-
plementado e houve alternincia.

Dadas todas essas varidveis a serem equacionadas, as indagagoes da li-
teratura sobre a implementagio e efetividade do OP mostram-se mui-
to gerais ou inespecificas. A esse respeito, a contribuicio do livro ganha
nitidez jd na formula¢io da questdo central: diagnosticar os fatores que
operam determinando a adogio, a continuidade, a interrupg¢io e o fim
dessa inovacio democrdtica nos municipios. Note-se, os fatores que in-
cidem na adogao diferem daqueles que incidem na continuidade; por
sua vez, o fim pode estar associado a fatores que tanto desestimulam sua
adogdo quanto frustram sua continuidade. Os fatores diferem porque as
arenas sao distintas e com elas variam os interesses em jogo e os recursos
institucionais dos atores. Em conjunto, o diagnédstico acerca da combi-
nacio das possibilidades sequenciais — quais sejam, de ado¢io (ou nao),
continuidade (ou nfo), interrupgao e retomada (ou nio), e abandono ou
fim — entrega ao leitor uma compreensao ampla e nuangada sobre a ins-
titucionalizagao do OP.

O livro examina o OP nas trés arenas de conflito — eleitoral, governa-
mental e legislativa — ao longo dessa combinagio de possibilidades em
trés municipios do interior do estado de Sao Paulo: Sao Carlos, Matao e
Rio Claro, com caracteristicas similares e cada um deles constituindo um
caso de continuidade, interrupgao e abandono ou fim. Estudos de caso
em perspectiva comparativa sio especialmente tteis para identificar me-
canismos e possibilitar a compreensio de processos. Sua capacidade de
generalizagdo empirica, todavia, ¢ limitada. Objetivando contornar essa
limitagao, o livro lan¢a mio de andlise de pares contrafactuais e incor-
pora mais trés municipios paulistas em relacio pareada com aqueles trés:
Piracicaba, Sertaozinho e Leme.

A politica emerge nas paginas deste volume mediante a andlise das es-
tratégias dos atores sobre as coalizbes, maiores ou menores em fungio
das circunstincias, sobre a composicio do governo mediante a distribui-
¢ao de secretarias e autarquias entre partidos, aos quais se concede auto-
nomia ampla ou nio sobre os cargos comissionados sob sua autoridade
— “porteiras fechadas” ou “sem porteiras fechadas” na linguagem dos ato-
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res —, bem como sobre as relagées entre os poderes executivo e legislati-
vo, especialmente a existéncia de negociagdes que encontraram ou nao
mecanismos para apaziguar a oposi¢ao de vereadores as demandas do
OP transformadas em dotagoes or¢amentdrias na respectiva Lei Anual.
O nivel de institucionalizagio do OP em cada municipio ¢ o resultante
da politica, quer dizer, da sequéncia de escolhas que os atores responsi-
veis pela sua adogao e implantagio tomaram em face de outros atores e
dos conflitos préprios as diversas arenas institucionais em que a ado¢io
e a durabilidade do OP sio colocadas em jogo.

Uma considera¢io adicional merece aten¢io neste preficio, de modo
a fazer jus aos argumentos do livro, conscios de seu alcance. A sociedade
civil tem um papel nos resultados observados de continuidade, interrup-
¢ao e abandono do OP. Sua densidade ou forca importa e ela é contem-
plada como um dos fatores que contribui para entender os resultados en-
contrados em cada municipio. A énfase analitica do livro desloca o foco
sociocéntrico da literatura com o intuito de atentar para a relevancia dos
atores institucionais; entretanto, nio se trata de uma corre¢io — salutar,
por sinal — que assuma ou sequer sugira a exclusio dos atores sociais das
equagoes analiticas. Avangar abordagens que articulem de modo rico e
nuangado atores institucionais e atores da sociedade civil é desejdvel, mas
o desafio resta em pé e a autora oferece pistas valiosas para enfrentd-lo.

Produto maduro de uma trajetdria continua de pesquisa, o livro de Lu-
ciana Souza é uma contribuigao fundamental que nasce ji como referén-
cia obrigatéria para se entender politicamente o OP, em particular seu ci-
clo de vida nos municipios, mostrando que, nos planos biogrifico e histd-
rico, é somente ao cair do crepusculo que a coruja de Minerva levanta voo.
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Apresentagao

Esta obra tem como objetivo central apresentar explicagdes originais
sobre as principais disputas entre os prefeitos, os vereadores e os partidos
politicos, nas diferentes arenas da competi¢io politica, ao decidirem ado-
tar o Or¢amento Participativo (OP), dar continuidade a ele, interrompé-
-lo ou optar pelo seu fim. A andlise empirica focou notadamente trés mu-
nicipios do interior do estado de Sao Paulo: Sao Carlos, Rio Claro e Ma-
tdo, selecionados, entre outros aspectos, em virtude dos diferentes graus
de institucionalizagao destas institui¢oes participativas, por serem admi-
nistrados direta ou indiretamente pelo Partido dos Trabalhadores (PT)
e em razio de nio possuirem tradi¢do associativa significativa. Ademais,
acrescentamos trés pares contrafactuais de municipios com caracteristicas
semelhantes, a saber: Piracicaba, Leme e Sertaozinho, os quais foram co-
mandados por outros partidos distintos do PT. Eles foram objeto de uma
andlise sistemdtica e diacronica restrita, no intuito de testarmos o alcan-
ce do mecanismo institucional de composicao de forcas dos partidos no
Executivo e no Legislativo, tracado na arena eleitoral, no tocante ao grau
de institucionaliza¢do do OP. O resultado é uma tipologia passivel de ser
aperfeicoada e replicada em diferentes contextos, no sentido de contribuir
para o aprimoramento de futuras andlises sobre o tema.

A pergunta invariavelmente subjacente a essa andlise foi examinar o
porqué de o OP nio ter se institucionalizado como politica ptblica de
participagio orcamentdria nos municipios brasileiros de pequeno a mé-
dio porte e nio possuidores de uma forte tradi¢ao associativa. Ao enfati-
zarmos o papel das instituicoes e dos atores politicos estatais, nao espera-
mos diminuir a fortaleza dos argumentos relacionados a sociedade civil
neste debate. Ao contrdrio, pensar como o sistema politico reagiu ao OP
em diferentes situagdes pode ser um dos caminhos pertinentes para com-
preendermos as diferengas entre governos mais e menos democriticos,
no que se refere as decisoes relativas a parte dos or¢amentos municipais.

A proposta emergiu de uma das principais lacunas existentes na lite-
ratura, que, embora interessada em explicar a continuidade ou nio des-
ta instituigdo participativa, nao se aprofundou acerca dos desdobramen-
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tos das relagoes entre a coexisténcia de um “velho sistema politico” com
uma “nova instituicio participativa’. Postulamos que isso se deveu a dois
principais fatores: 1) a literatura considerava a varidvel “desenho institu-
cional” tao somente equivalente as regras internas de funcionamento do
processo participativo; 2) este debate nao se aprofundava substancial-
mente no tocante aos interesses dos partidos politicos locais, tampouco
explorava as diferentes arenas de conflito nas quais as disputas acerca do
OP se desenrolam, a saber: governamental, legislativa e eleitoral.

Organizamos o texto em quatro capitulos, além da Introdugao e das
Consideragoes finais. O primeiro capitulo apresenta uma tipologia para trés
geragoes de estudos do OP, as quais se distinguem pela progressiva incorpo-
ragao do papel das instituigoes e dos atores politicos locais em seus elemen-
tos de andlise. Os demais capitulos apresentam os resultados da pesquisa em
trés niveis de andlise: 1) as relacoes entre 0 OP e o PT, nas arenas eleitoral
e governamental, tanto local quanto nacionalmente; 2) as disputas entre os
prefeitos, os vereadores e os partidos politicos nas arenas eleitoral, governa-
mental e legislativa, no Ambito da adogao e dos niveis de institucionalizagao
do OP em trés municipios governados pelo PT (ou mediante coligagao, ca-
so de Rio Claro); 3) a forca dos mecanismos institucionais de composicao
de forcas dos partidos no governo e na oposi¢ao, delineados na arena elei-
toral, no tocante ao grau de institucionalizagio do OP, demonstrada por
meio de uma andlise comparativa, sistemdtica e diacrénica aplicada em trés
pares de municipios selecionados em virtude da variagio na institucionali-
zagio destas instituigoes participativas e em fun¢io dos partidos que estive-
ram 2 frente destas iniciativas (PT e outros partidos).

Esta publicagao ¢ o resultado da nossa pesquisa de pds-doutora-
do, desenvolvida entre 2013 e 2016 no 4mbito do Nicleo Democra-
cia e A¢iao Coletiva (NDAC) do Centro Brasileiro de Andlise e Plane-
jamento (Cebrap), com o apoio da Fundagao de Amparo a Pesquisa
do Estado de Sao Paulo (Fapesp), sob a supervisio do professor e pes-
quisador Adrian Gurza Lavalle'. Agradeco a Fapesp pelos apoios obti-
dos em prol do desenvolvimento da nossa pesquisa e para a publica¢io

! Processo Fapesp 12/21434-6: Implementagdo, continuagdo e autorreprodugio do Orcamento
Participativo: uma abordagem a partir das instituigées e dos atores politicos locais e das miiltiplas
arenas (eleitoral, governamental e legislativa).
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deste livro®. Agradeco igualmente ao apoio da Edufes, no que tange a
publicacao desta obra. Assim como aos pareceristas anénimos de ambas
as institui¢oes, pelas importantes contribuicoes a versio final do texto.

Este trabalho nao seria possivel na auséncia das instigantes questoes,
problemadticas e sugestdes apontadas pelo meu estimado supervisor, a
quem nao poderia deixar de registrar o meu imensurdvel agradecimento,
além do respeito e da admiracio. Ademais, sou imensamente grata, por
um lado, aos pesquisadores e pesquisadoras do NDAC, na qualidade de
um dos principais espacos de interlocugio e desenvolvimento deste pro-
jeto, assim como, por outra parte, a institui¢ao sede, o Cebrap, que cons-
tituiu um ambiente constante de formagao intelectual e critica, por meio
dos semindrios e discussoes periddicas no seu embriondrio Programa de
Pés-Doutorado, conduzido pela prezada Maria Herminia Tavares de Al-
meida, pesquisadora sénior a quem agradeco, em nome de todos os pes-
quisadores envolvidos, pelas valiosas criticas e sugestoes incorporadas aos
artigos jd publicados e ao texto final desta obra. Além disso, agradeco pro-
fundamente a colaboragio dos entrevistados, entre eles: os prefeitos e ex-
-prefeitos, os ex-deputados federais, os vereadores e os respectivos assesso-
res, os secretdrios municipais e os coordenadores do OP, atuantes nos seis
municipios que compuseram o objeto desta pesquisa.

Tampouco poderia me furtar a agradecer imensamente aos meus ami-
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Introdugao

O Or¢amento Participativo (OP) pode basicamente ser definido como
um processo participativo por meio do qual qualquer cidadao pode con-
tribuir em decisoes, ainda que parciais, do orgamento municipal®. O ca-
so de Porto Alegre, um dos pioneiros e mais duradouros, tornou-se refe-
réncia de inovagao democritica, especialmente apds ser reconhecido pela
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), em 1996, por ocasiao da Con-
feréncia de Istambul, Habitat II, como uma das quarenta melhores prati-
cas de governanca urbana do mundo, legitimagio que intensificou a sua
difusao para outros municipios, niveis de governos e paises®.

Atualmente se observa o paradoxo a seguir. Por um lado, o OP ¢ consi-
derado uma inova¢io democritica do mundo contemporaneo e estima-se
que existam entre 795 e 1.469 episédios em diferentes partes do mundo
(SINTOMER; HERZBERG; ROCKE, 2012)°. Por outra parte, em que
pese a rapida difusao do OP em municipios brasileiros ao longo dos anos
1990 e inicio dos anos 2000°, nos tltimos tempos estima-se haver cres-
cimento no nimero de casos de abandono da prdtica no Brasil (SPADA,
2014). Este fend6meno nio é recente. No final dos anos 1990 e inicio dos
anos 2000, Fedozzi (2008, p. 14) sublinhou que foi significativo o ndme-
ro de casos de OPs interrompidos devido 4 mudanca de partido do pre-
feito ou até mesmo antes de serem concluidos os quatro anos de mandato.
No estado de Sao Paulo, por exemplo, foram implementadas 23 experién-
cias de OP entre 1997-2000, sendo que doze destas iniciativas se mantive-
ram e onze foram interrompidas na gestao subsequente (SERAFIM; TEI-
XEIRA, 2006). Mais recentemente, Spada (2014), em um estudo quan-

3 Para maiores informagées sobre este debate, ver: Goldfrank (2007); Pires e Pineda (2008);
Sintomer, Herzberg e Rocke (2008, 2012); Liichmann (2014).

4 Fora do Brasil, os municipios pioneiros na adogio do OP foram: Saint-Denis (Franca), Rosa-
rio (Argentina), Montevidéu (Uruguai), Barcelona (Espanha), Bruxelas (Bélgica), entre outros.
> Para aprofundamento sobre o debate internacional do OP consultar: Porto Oliveira
(2013); Sintomer, Herzberg e Rocke (2008, 2012).

¢ Embora ndo haja informagoes precisas sobre o universo do OP, logo apés a sua adogio na

capital gaticha, foram produzidos dados confidveis para o periodo subsequente, entre 1997 e
2000, os quais apontavam cerca de 140 casos no Brasil (RIBEIRO; GRAZIA, 2003).
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titativo inovador, apontou que o nimero de casos de abandono ascendeu
de quatro para 66 cidades brasileiras com mais de 50.000 habitantes, en-
tre 1989 ¢ 2012. O autor faz uma previsio inusitada até o presente sobre
o fim do OP no Brasil. Em suas préprias palavras, postula que, “assumin-
do-se que a taxa de abandono permanega constante, enquanto o niime-
ro de adogoes continua a declinar até a atual taxa, o OP desapareceria em
dez anos” (SPADA, 2014, p. 13-14, tradugio nossa).

A literatura especializada enumera, sobretudo, trés argumentos ca-
pazes de explicar a durabilidade do OP: a controversa “vontade po-
litica” do Executivo’, a influéncia do “desenho institucional”, ob-
servado por meio dos elementos organizacionais incorporados ao
OD, bem como a existéncia de uma forte “tradi¢o associativa” local
(LUCHMANN, 2002; AVRITZER, 2003; WAMPLER, 2003; BOR-
BA; LUCHMANN, 2007). Em geral, os estudos examinam essas trés
varidveis combinadas com as caracteristicas sociais e politicas préprias
do universo estudado, incluindo especialmente a capacidade adminis-
trativa e financeira dos municipios de implementarem as deliberagoes
do OP, as divergéncias no interior do Executivo, assim como as rela-
¢oes deste tltimo com o Legislativo. Essa tltima, embora seja cada vez
mais especificada como relevante pela literatura, acaba se tornando in-
suficientemente explorada na maior parte dos estudos, exceto nos tra-
balhos de Dias (2000), Souza (2011) e Spada (2014), além de Gold-
frank e Schneider (2006), no caso do OP estadual.

Esta obra tem como principal objetivo demonstrar quais as principais
disputas enfrentadas pelos prefeitos, vereadores e partidos politicos, nas
diferentes arenas da competigao politica, ao decidirem adotar o OP, dar
continuidade a ele, interrompé-lo ou finalizd-lo. Nossa meta foi equacio-
nada e subdividida em trés objetivos especificos, apresentados a seguir.

Primeiramente, trata-se de buscarmos apontar a importincia do
papel dos prefeitos, dos vereadores e dos partidos politicos nas are-
nas eleitoral, governamental e legislativa, particularmente no tocante a
adocio, a continuagio, 2 interrupgio e ao fim do Orgamento Partici-

7 A “vontade politica” dos prefeitos e dos respectivos partidos politicos de implementarem o
OP revela-se como importante varidvel, mas com interpretagtes ainda vagas no 4mbito deste
debate, objeto de andlise mais aprofundada nos capitulos 3 ¢ 4.
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pativo, valendo-nos para tanto da andlise das lacunas do debate sobre o
OP. Ao longo das suas trés geragdes de estudos, essa discussao tem in-
corporado o papel das instituicoes e dos atores politicos ocupantes des-
tes espagos, muito embora apresente uma visdo parcialmente limitada
destes elementos de anilise, geralmente traduzidos em “desenho insti-
tucional” e “vontade politica”.

Em segundo lugar, buscaremos apresentar uma interlocugao entre
a literatura do OP e a literatura sobre partidos politicos, especialmen-
te o PT, mediante discussao da importancia do OP para o PT nas are-
nas eleitoral e governamental, visando assim contribuirmos no mais
recente debate acerca do papel politico desta instituicio participati-
va (AVRITZER, 2009; DIAS, 2000; GOLDFRANK; SCHNEIDER,
2006; ROMAO, 2011; SOUZA, 2010, 2011, 2013; WAMPLER,
2008, 2011). Nio se trata de estabelecermos uma relagao causal entre o
aparente declinio do OP e o crescimento eleitoral do PT, mas, antes, de
langarmos luz sobre hipdteses ainda pouco exploradas pela literatura®.
Em resumo, verifica-se, que 2 medida que o PT se consolida como um
dos mais importantes partidos da histéria politica brasileira, a questao
da institucionaliza¢io da participacio popular, observada por meio do
OP, foi se modificando no 4mbito do contetido programdtico do par-
tido, arrefecendo-se em fungao das exigéncias da competigao politica.

Em terceiro lugar, demonstraremos a importincia do papel das ins-
tituicdes e dos atores politicos mencionados, por meio de uma andli-
se comparativa entre trés municipios do interior do estado de Sao Pau-
lo, os quais compartilham caracteristicas comuns, entre as quais, a adogao
do OP em uma das suas quatro gestdes municipais analisadas, mas se di-
ferenciam pelo grau de institucionalizagio desta institui¢io participativa.
Antes de mais nada, temos a inapropriada varidvel “vontade politica” dos
prefeitos de adotar o OP e dar continuidade a ele nas administragoes mu-
nicipais, associada a uma parcial compreensao do “desenho institucional”,

¥ Nesta relagio hd adicionalmente uma desvantagem especifica dos estudos sobre Instituicoes
Participativas (IPs), denominada causalidade remota. “Uma causalidade remota é aquela em
que a relagdo entre causa e efeito é atravessada por espacos longos de tempo e/ou mediada
por uma sucessio ou encadeamento extenso de efeitos intermedidrios” (GURZA LAVALLE,
2011, p. 41).
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como fatores que dao lugar a uma nova proposta explicativa, com base na
andlise das disputas entre os prefeitos, os vereadores e os partidos politi-
cos nas multiplas arenas da competi¢ao politica, no 4mbito da adogao, da
continuidade nas trés gestoes, da interrup¢ao entre uma administragio e
outra, do fim e, consequentemente, do grau de institucionalizacio do OP
nos dois casos implementados pelos governos petistas de Sao Carlos e Ma-
tdo, bem como no episédio do municipio de Rio Claro, onde o PV es-
tava coligado ao PT. Em seguida, consolidar este movimento em dire¢io
ao papel politico do OP por meio do indicador sintético “composi¢ao de
forcas dos partidos no Legislativo”, ou seja, a associa¢io entre os mecanis-
mos institucionais de composicio de forcas dos partidos no governo e no
Legislativo, forjados na arena eleitoral, e o grau de institucionalizagao do
OP, examinados nos trés pares de municipios analisados (Sao Carlos e Pi-
racicaba, Matdo e Sertiozinho, Rio Claro e Leme). Essa tiltima dimensao
da andlise nos revela um universo pouco explorado e passivel de ser repli-
cado em outros contextos, contribuindo tanto para a amplia¢io do deba-
te acerca do papel do Legislativo no grau de institucionalizagao de insti-
tuigdes participativas quanto para o aprimoramento desta agenda de pes-
quisa. A andlise precedente nos ilumina a pensarmos nos diferentes tipos
de interagio entre os atores politicos e os seus respectivos impactos nos ni-
veis de institucionalizacio desta inovagao democrética.

Neste sentido, essa proposta explicativa distingue-se das anteriores ao
enfatizar que os interesses politicos emergentes no OP se diferenciam nas
arenas partiddria, governamental e legislativa. Em verdade, argumenta-se
que essa institui¢do participativa constitui um espaco de constante nego-
cia¢io que se desloca da arena eleitoral para as arenas governamental e le-
gislativa, possibilitando que as disputas entre os atores politicos locais se
modifiquem no palco constituido por cada uma destas arenas.

Assim sendo, na arena eleitoral, a decisao de adotar o OP e dar conti-
nuidade a ele pode ser observada sob o prisma das disputas entre os parti-
dos politicos para a formagio das aliangas politicas, especialmente em ca-
so de vitéria inesperada de uma coligacio sobre oligarquias locais hd mui-
to tempo dominantes. Parte-se da hipétese segundo a qual a centralidade
do OP, como estratégia eleitoral do partido, declina na medida em que as
aliancas eleitorais se ampliam. Deste modo, o OP pode constituir-se em



poderosa estratégia eleitoral inicial do partido, paulatinamente arrefecida
em fun¢io da competi¢io politica.

Entretanto, a decisio de adotar o OP ainda pode ser tomada ou altera-
da apds os resultados do pleito eleitoral. A adogio e a continuidade desta
inovagao democritica dependerio igualmente da eventual capacidade de
os prefeitos e respectivos partidos coligados lograrem compor e usufruir
de maioria no parlamento (coalizao). Parte-se do pressuposto segundo o
qual, quando os resultados das articulacoes entre prefeitos, vereadores e
partidos, no 4mbito das arenas governamental e legislativa, sio favordveis
para ambas as partes, a cooperagao pode ser conquistada, trazendo benefi-
cios aos atores politicos envolvidos e, além disso, contribuindo igualmen-
te para a continuidade do OP. Outrossim, questionam-se os efeitos das re-
lagbes entre os atores politicos nas respectivas arenas no que diz respeito 2
capacidade de esta experiéncia se institucionalizar, ou seja, a pluralizacio
de instincias participativas ao nivel do governo e da sociedade’.

Em suma, propomo-nos a aprofundar a andlise de dois dos trés prin-
cipais condicionantes necessirios para a adogao e a continuidade do OB,
a saber, a “vontade politica” e o “desenho institucional”. Dedicamo-nos
igualmente a isolar a terceira varidvel, a “tradicao associativa”, por meio da
metodologia de comparagio entre pares contrafactuais, adicionando um
novo mecanismo institucional referente 3 “composicao de forgas dos par-
tidos no Legislativo™'.

Deste modo, intentaremos ressaltar a importancia de se avangar na
busca de preencher algumas lacunas existentes na literatura, notadamen-
te no que se refere aos dilemas enfrentados pelos atores politicos, especial-
mente o Legislativo, os partidos politicos, nas multiplas arenas em que es-

? O nivel de institucionalizagao do OP foi constatado mediante a combinagio das seguintes
varidveis: respectiva durabilidade; institucionalizacao da proposta participativa; adogao de
outros mecanismos de transparéncia na gestio municipal; introdugio de outros canais for-
mais de comunicagio entre a administragio e a populagio; elevagio numérica dos conselhos
setoriais e conselhos gestores eventualmente existentes; e crescimento quantitativo das asso-
ciagbes presentes no municipio ao nivel da sociedade.

19 Entretanto, no transcorrer da pesquisa, verificamos que um dos casos analisados, o mu-
nicipio de Piracicaba, inicialmente selecionado por ser uma experiéncia de OP que teve
continuidade com o PSDB, tinha histérico de tradicio associativa, conforme serd detalhado
no tltimo capitulo.
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tes conflitos se desdobram, aspectos ainda poucos explorados, em face da
pluralizacio de institui¢oes participativas.

Este estudo se inspira na metodologia desenvolvida por Baiocchi, Hel-
ler e Silva (2005, 2011) ao analisarem as relagoes entre as organizagoes da
sociedade civil e os governos locais''. Os referidos autores elegeram cin-
co pares de municipios que se assemelham em virtude de terem 0 mesmo
porte populacional, por estarem localizados na mesma regido e pelo grau
de similaridade entre os votos recebidos pelo PT nas eleicoes municipais
em 1996. Estes municipios se diferenciam pela vitéria ou pela derrota do
PT nas elei¢des por pequena margem de votos.

Desta forma, o desenho da pesquisa orientou-se pelo foco em dois
principais desafios metodolégicos. O primeiro, tal como Baiocchi,
Heller e Silva (2011, p. 59-60) bem assinalaram, consistiu em irmos
além da capacidade de generaliza¢ao limitada, prépria aos estudos de
caso predominantes na literatura recente sobre o OP. Estes estudos ge-
ralmente sublinham experiéncias de sucesso desenvolvidas em cidades
com caracteristicas excepcionais, as quais dificilmente podem ter os
seus efeitos estendidos para outros contextos. O segundo desafio re-
conhece que, embora a capacidade de generalizagao deste trabalho te-
nha se restringido aos ambientes politicos caracteristicos das regices
selecionadas do interior do estado de Sao Paulo, tal alcance é passivel
de estender-se no intuito de serem levantadas novas hipSteses acerca
da adocio e do grau de institucionalizagao do OP, em cendrios seme-
lhantes préprios a grande parte dos municipios brasileiros que adota-
ram o OP nos ultimos anos. Segundo Avritzer (2006, p. 623), apds
o sucesso da experiéncia na capital gaicha, o OP se difundiu e alcan-
cou 170 cidades brasileiras no ano de 2005. Contudo, diferentemen-
te da experiéncia de Porto Alegre, grande parcela dos municipios pro-
motores do OP neste periodo equivalia a cidades de pequeno a médio
porte, com fraca tradigdo associativa e localizadas, sobretudo, nas re-
gioes Sul e Sudeste do pais. Além disso, quase metade destas novas ex-

"' Em suma, os autores verificam que a construcio de novos espagos para a sociedade civil,
por meio do OF, democratizou as prdticas da sociedade civil; contudo, este resultado foi
condicionado pela preexisténcia de relagdes entre governos locais e organizagoes da socie-
dade civil.
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periéncias esteve ligada ao PT, enquanto a outra parte esteve associa-
da a outros partidos.

Por conseguinte, no intuito de explicarmos os diferentes graus de ins-
titucionalizagao do OP, adotou-se primeiramente uma metodologia para
se compararem casos similares'?. Para tanto, foram selecionados trés mu-
nicipios (Sao Carlos, Rio Claro e Matao), os quais se assemelham por te-
rem de pequeno a médio porte populacional e elevado grau de urbaniza-
¢ao; por estarem localizados na mesma regiao (Sudeste); por nao possui-
rem tradigio associativa significativa; bem como por terem implementado
uma proposta de OP nas quatro gestdes municipais analisadas'. Contu-
do, as caracteristicas socioecondmicas dos municipios escolhidos nio pu-
deram ser controladas, na medida em que elas igualmente dependem de
outros fatores, tais como a qualidade das politicas ptblicas destinadas a
populagao'. Essa metodologia quase experimental foi designada para se
buscar manter constantes certos fatores-chave, tais como a dimensao, a
regido e o nivel de associativismo da populagio, os quais sao passiveis de
produzirem efeitos no resultado e, concomitantemente, isolarem as varia-
¢oes nos deslocamentos produzidos pelo OP. Consequentemente, cada
um dos trés municipios selecionados se distingue pelos diferentes graus
de institucionaliza¢io produzidos pelo OP. H4 casos de continuidade por
trés gestoes (participativo), de interrupgao destas experiéncias entre uma
gestdo e outra (bifurcado), bem como de finalizagio apds uma tnica ges-
tao (limitado), tal como apresentado na tabela a seguir:

12 Essa estratégia de pesquisa, com as suas diferentes nuances, nio ¢ uma novidade no Ambito
dos estudos sobre OP (NYLEN, 2003; BAIOCCHI; HELLER; SILVA, 2005, 2011; GOL-
DFRANK, 2005; AVRITZER, 2007; PIRES; VAZ, 2010).

3 Em que pese o municipio de Sao Carlos ser conhecido pelo complexo académico formado
por duas universidades publicas, duas unidades da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecu-
dria (Embrapa), duas incubadoras de empresas e dezenas de empresas de perfil tecnolégico,
aparentemente este quadro nio afeta os niveis de associativismo da populacao. A titulo de
exemplo, as associagoes de moradores preexistentes na cidade, em gestoes anteriores ao PT
(entre 1993 ¢ 2000), eram dirigidas por cargos comissionados do prefeito.

14 Essas variagoes foram verificadas com o auxilio da Pesquisa Perfil Municipal da Funda-
¢do Sistema Estadual de Andlise de Dados (Seade) (referente ao ano 2000), com base nos
seguintes indicadores: renda per capita; Indice de Desenvolvimento Humano (IDH); taxa
de analfabetismo (% da populagio de 15 anos e mais); e taxa de mortalidade infantil (por
mil nascidos vivos).
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Tabela 1
Caracteristicas dos trés municipios selecionados: Sao Carlos, Rio Claro e
Matao

REGIAQ POPULACAO |  TAXADE NIVEL DE GESTOES/ GRAU DE

MUNICIPIO | ESTADO | ADMINISTRATIVA | (ESTIMADA | URBANIZACAO | TRADICAO | PERIODOS DE INSTITUCIO-
- EM201)* (2010)* ASSOCIATIVA | GOVERNO C/ OP | NALIZACAO

2001-2004;
Sao Carlos SP Central 224.828 95,99 Fraco 2005-2008;  Participativo
2009-2012
) ) 1998-2000; !
Rio Claro SP Campinas 188.019 9757 Fraco 2001-2004 Bifurcado
Matdo SP Central 77.210 98,17 Fraco 1997-2000 Limitado

Fontes: (*) Pesquisa Perfil Municipal da Fundagao Seade; (**) Instituto Geografico e Cartogréfico,
Secretaria de Desenvolvimento Regional e Planejamento do Estado de Sao Paulo.

A segunda légica de pesquisa utilizada neste estudo consistiu na com-
paragao entre os trés pares de casos (S0 Carlos e Piracicaba, Rio Claro
e Leme, Matao e Sertaozinho), selecionados como sendo representativos
das diferentes trajetérias examinadas, tendo em vista os mecanismos ins-
titucionais selecionados, a saber: a composicao de forcas dos partidos nas
arenas governamental e legislativa.

Tabela 2
Caracteristicas dos trés municipios pareados acrescentados: Piracicaba,
Leme e Sertaozinho

REGIAO POPULACAO |  TAXADE NIVEL DE GESTOES/ GRAU DE

MUNICIPIO |ESTADO | ADMINISTRATIVA | (ESTIMADA | URBANIZACAO | TRADICAO | PERIODOSDE INSTITUCIO-
= EM 201)* (2010)* ASSOCIATIVA | GOVERNO C/ OP | NALIZACAO

2001-2004;
Piracicaba SP Campinas 368.029 97,85 Forte 2005-2008;  Participativo
2009-2012

1997-2000;
Leme SP Campinas 92.841 9794 Fraco 2005-2008; Bifurcado
2009-2012

2001-2004;
2005-2008

Sertaozinho SP Ribeirao Preto m.612 98,92 Fraco Limitado

Fontes: (*) Pesquisa Perfil Municipal da Fundagao Seade; (**) Instituto Geografico e Cartogréfico,
Secretaria de Desenvolvimento Regional e Planejamento do Estado de Sao Paulo.

Assim sendo, compara-se um caso no qual o PT esteve a frente da
iniciativa de OP, mesmo nio sendo o partido majoritdrio na coliga-
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¢ao eleitoral, caso de Rio Claro, com uma experiéncia desenvolvida
por outro partido (PSDB, PTB ¢ DEM), tal como visualizado na ta-
bela abaixo.

Tabela 3
Graus de institucionaliza¢do do OP nos trés pares de municipios selecio-
nados (1997-2012)

GESTOES MUNICIPAIS SEGUNDO O PARTIDO DO PREFEITO E A IMPLANTACAO DE OP GRAU DE

MUNICIPIOS INSTITUCIONALI-
1997-2000 2001-2004 2005-2008 2009-2012 ZACAO DO OP
SAO CARLOS PFL PT (OP) PT (OP) PT (OP)
PARTICIPATIVO
PIRACICABA PSDB PT (OP) PSDB (OP) PSDB (OP)
RIO CLARO PV/PT (OP) PV/PT (OP) PFL PMDB/PT (OP)
BIFURCADO
LEME PSDB (OP) PFL PTB* (OP) DEM (OP)
MATAO PT (OP) PMDB PT PT
5 LIMITADO
SERTAOZINHO PPB PSDB (OP) PSDB (OP) PPS

Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados da Fundagio Seade e do TRE. (*) Retomada do OP
em Leme com o nome de “Orgcamento Comunitdrio”.

Por fim, a terceira estratégia metodoldgica incorporada a pesquisa foi
de ordem contextual, isto é, tratou-se cada um dos trés primeiros ca-
sos selecionados individualmente, como se fossem estudos de caso iso-
lados, com real atengdo ao contexto, 4 histéria e aos atores selecionados
(BAIOCCHI; HELLER; SILVA, 2011).

Os dados necessdrios para o desenvolvimento da pesquisa foram ex-
traidos por meio da conciliacdo entre diferentes estratégias de pesqui-
sa: 1) pesquisa bibliogréfica; 2) pesquisa de campo; 3) pesquisa docu-
mental; 4) coleta de dados secunddrios nos sistemas oficiais de infor-
magbes; e 5) trinta entrevistas semiestruturadas com os atores-chave
dos municipios estudados®.

!> Foram realizadas trinta entrevistas complementares com prefeitos, secretdrios, vereadores
(eleitos por trés ou mais mandatos), coordenadores e funciondrios do OP atuantes nos seis
municipios selecionados. Essas fontes nos permitiram coletar informagées acerca das coa-
lizdes, dos vereadores e das cAmaras municipais destas cidades, além de fornecerem outros
dados relativos a0 OP. O roteiro das entrevistas e a lista dos entrevistados estao disponiveis
no Apéndice E.
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Em primeiro lugar, o contexto e a histéria dos seis municipios estuda-
dos foram levantados por meio de bibliografia técnica e académica jd an-
teriormente voltada para a pesquisa de alguns dos casos estudados (Sao
Carlos, Piracicaba e Rio Claro), de informagées secundérias disponibili-
zadas nos sistemas oficiais de informacoes, das trinta entrevistas semies-
truturadas com os atores-chave selecionados, bem como por intermédio
de outras fontes de informagoes disponibilizadas em documentos escritos
e meios eletrénicos, tais como os portais das prefeituras e das cAmaras de
vereadores dos municipios em questdo, todas relativas ao perfodo compre-
endido entre 1996 e 2016.

Os dados secunddrios referentes as informagoes eleitorais foram ex-
traidos dos seguintes sistemas oficiais de informagoes: Tribunal Superior
Eleitoral (www.tse.gov.br), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) (www.ibge.gov.br), Fundacio Seade (www.seade.gov.br).

Os documentos pesquisados sobre o PT foram encontrados nas “Re-
solugoes de Encontros e Congressos: Partido dos Trabalhadores (1979-
1998)”, sendo extraidos no website da Fundagio Perseu Abramo (FPA)
(www.fpabramo.org.br), bem como em outros documentos mais recen-
tes, disponiveis no website do PT (www.pt.org.br)'.

A anilise preliminar das informagoes eleitorais, coletadas nos siste-
mas oficiais de informagées, possibilitaram a elaboragao dos quadros de
“Composig¢io Partiddria das CAmaras Municipais” (ver Apéndice F) e dos
gréficos de “Composi¢io de Forgas do Governo versus Oposicao”, os quais
serdo apresentados no Gltimo capitulo desta obra, no tocante aos seis mu-
nicipios analisados, para o periodo entre 2000 e 2016 (em razao de nio
haver informacoes disponiveis acerca das coligacoes referentes as eleigoes
municipais de 1996) e sem levar em consideragio os provéveis acordos de
governabilidade realizados @ posteriori, os quais foram rastreados parcial-
mente no 4mbito das entrevistas.

16 A lista dos documentos pesquisados estd disponivel no Apéndice A.



Capitulo 1

“VIRADA INSTITUCIONAL”: O DEBATE SOBRE OS PAPEIS DAS INSTITUICOES
E DOS ATORES POLITICOS LOCAIS NAS TRES GERACOES DE ESTUDOS
SOBRE O ORCAMENTO PARTICIPATIVO"

O Or¢amento Participativo (OP) foi originalmente instituido pelo
governo petista de Porto Alegre (RS), em 1989, tornando-se uma refe-
réncia global no mundo contemporineo em matéria de inovagao demo-
cratica (LUCHMANN, 2014; SINTOMER; HERZBERG; ROCKE,
2012). Atualmente, estima-se a existéncia de aproximadamente 353 ca-
sos de OP no Brasil'® e, até 0 ano de 2010, entre 795 e 1.469 episddios,
em diferentes partes do mundo (SINTOMER; HERZBERG; ROCKE,
2012). Além disso, observam-se a ampliacdo dos debates técnicos e aca-
démicos bem como a expansao das novas redes constituidas em prol do
que se convencionou denominar institui¢ao participativa'.

O OP pode ser definido basicamente como um processo participativo
por meio do qual qualquer cidadao pode contribuir em decisoes, ainda
que parciais, do or¢amento governamental (AVRITZER, 2002; SOU-
ZA SANTOS, 1998; GENRO, 1997; GOLDFRANK, [s.d.]). Todavia,

7 Uma versao deste capitulo foi publicada na revista B/B, Sao Paulo, n. 79, primeiro semes-
tre de 2015 (publicada em outubro de 2016), p. 83-103.

'8 Conforme pesquisa realizada em 2012 pela Rede Brasileira de Orgamento Participativo.

1 No tocante ao debate académico, a titulo de exemplo, ¢ possivel citar um dos resultados
da pesquisa nos arquivos do banco de teses da Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes), realizada por Pires ¢ Martins (2011) neste repositdrio, em que
foram encontradas 48 teses e 236 dissertagoes (total de 284), produzidas entre 2000 e 2009 e
consagradas a temdtica do OP. Em relagio as redes de democracia participativa, com intuito
meramente ilustrativo e visando proporcionar uma visio global da difusao deste tema na in-
ternet, o niimero de ocorréncias da expressio exata “Orgamento Participativo” em portugués
(pdginas brasileiras/pdginas no mundo em portugués), em espanhol (para “presupuesto par-
ticipativo”, paginas no mundo em espanhol) e em inglés (“participatory budgeting”, piginas
no mundo em inglés), mediante simples pesquisa pelo mecanismo de busca Google (acessos
em 22 de maio de 2020), corresponde respectivamente a 378.000/954.000, 1.540.000 e
436.000 resultados.
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hd uma discussio em torno da defini¢io do OP, j4 abordada pela litera-
tura, decorrente da difusdo destas experiéncias em diferentes contextos
(GOLDFRANK, [s.d.]; PIRES; PINEDA NEBOT, 2008; SINTO-
MER; HERZBERG; ROCKE, 2008, 2012; LUCHMANN, 2014).
Ligia Liicchmann (2014) aponta dois desdobramentos importantes no
Ambito deste debate, os quais incluem a suavizagiao do peso normativo
de conceitos associados a0 modelo de Porto Alegre, relativos as pers-
pectivas da democracia quanto a inclusao politica e a justica social, as-
sim como a construgao de tipologias em busca de reunir e de distinguir
os modelos adotados.

Liichmann (2014) distingue a literatura voltada para o OP, no pla-
no internacional, dos estudos referentes aos casos brasileiros: enquanto
a primeira estaria em constante ascensio, ampliando o nimero de casos
estudados e o refinamento de metodologias utilizadas®, os estudos so-
bre os casos brasileiros de OPs “foram integrados numa perspectiva vol-
tada para a anilise das instituigoes participativas (IPs)” (LUCHMANN,
2014, p. 170)*' e, apds viverem diferentes fases, deslocar-se-iam em dire-
¢do a “andlises menos celebrativas” (LUCHMANN, 2014, p. 170).

Este capitulo apresenta uma reflexdo da literatura que discute os ca-
sos brasileiros de OPs, especialmente nos dltimos 25 anos, distribuida
em trés geracoes de estudos, a saber: (I) OP e a democracia local; (II)
OP e as relagdes entre Estado e sociedade; e (III) OP e as instituicoes
e atores politicos, a partir da sua evolugao temporal, de questoes e va-
ridveis centrais, das metodologias empregadas, assim como dos princi-
pais autores e criticas*”. Trata-se de uma andlise da “virada institucio-

% Para melhor compreensio da questdo referente 2 difusdo internacional do OP, consultar:
Porto Oliveira (2016), Ganuza e Baiocchi (2012) e Sintomer, Herzberg e Rocke (2008, 2012).

21 Além do OP, figuram no rol do que se convencionou chamar IPs: Conselhos Gestores,
Conferéncias e Planos Diretores (AVRITZER, 2009; PIRES, 2011).

22 Em espaco circunscrito a um capitulo, nao foi possivel a sistematizagio do volume total
de produgio académica dedicada a essa andlise, a qual ultrapassa os textos citados em nossa
reflexdo, apenas uma entre as intimeras versoes eventualmente consagradas ao tema. Assim
sendo, procuramos explicitar os principais estudos que, segundo a nossa apreciacao, torna-
ram-se referéncia em cada uma das geragoes, quer seja de autores brasileiros ou de estrangei-
ros estudiosos do Brasil (especialmente, por difundirem os respectivos trabalhos em lingua
portuguesa) e focados nos casos brasileiros.
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nal” da literatura, revelada em virtude da progressiva incorporagao do
papel das institui¢cdes e dos atores politicos locais entre os seus argu-
mentos predominantes®.

O conceito de geragao tem sentido especifico, que nio se remete es-
tritamente a uma corrente de pensamento ou abordagem particular, mas,
antes, ao percurso de um conjunto de autores que comegaram a desen-
volver argumentos sobre o OP, aliados aos seus interesses de pesquisa e as
suas posicoes normativas, que, em determinados momentos, tornaram-se
paulatinamente tao semelhantes, a ponto de transcenderem os proprios
autores e constituirem “geragdes”. De uma forma mais simplificada, o ter-
mo ainda pode ser entendido como diferentes fases, controvérsias e deslo-
camentos que a literatura sofreu pari passu com a dinimica do surgimento
e institucionaliza¢do do OP e, possivelmente, das demais IPs (Conselhos,
por exemplo) que nio compdem o objeto de discussao deste trabalho*.

O debate sobre o OP foi nutrido por duas ordens de fatores. No con-
texto histérico, tanto quanto seja possivel atribuir essa denominagio a
um perfodo equivalente a pouco mais de um quarto de século, a rdpi-
da difusio do OP, no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 (RI-
BEIRO; GRAZIA, 2003) e o posterior declinio desta institui¢ao parti-
cipativa no Brasil (SPADA, 2014) animaram as transi¢des produzidas
por essa literatura. No plano analitico, a discussao da questao da partici-
pacio e dos seus deslocamentos na esfera da critica democrdtica (GUR-
ZA LAVALLE; VERA, 2011) cedeu progressivamente espago para o de-
bate proficuo acerca das relagoes de mutua constituicio entre o “Esta-
do” e a “sociedade” (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; ACHARYA,
2004) e aos respectivos desdobramentos sucessivos, a luz desta institui-
Gao participativa.

# O termo “virada institucional” alude ao debate contemporineo, proposto por Peter Evans,
que evidencia uma mudanga de abordagem nas perspectivas teéricas sobre desenvolvimento,
as quais passaram a enfocar com maior énfase as instituicoes politicas. Neste capitulo, faz-se
referéncia a essa expressio somente para sublinhar a importancia progressiva que as varidveis
institucionais vém desempenhando na literatura brasileira sobre OP.

> F importante destacar que a andlise tem como foco os argumentos e nio os autores,
a tal ponto que ¢é possivel encontrar estudiosos do assunto com trabalhos publicados em
diferentes geragoes, conforme o respectivo amadurecimento ou em funcio de mudanga nos
interesses ou focos de pesquisa.
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O debate sobre “autonomia inserida’, nos termos de Evans (1995),
ou “interagdes socioestatais’, tal como consagrado pelos nossos colegas
do NDAC/Cebrap®, ou “encaixes institucionais” (GURZA LAVALLE,
2011), constitui um dos mais promissores na drea de estudos sobre o OB, na
justa medida em que apresenta importantes constatagoes analiticas a par-
tir das divergéncias e possiveis sinergias entre estes dois campos tedricos™.

Em resumo, essa vertente aponta que as institui¢bes de interagao en-
tre Estado e sociedade nao devem tao somente ser socialmente inseridas,
mas igualmente institucionalmente inseridas. Segundo Gurza Lavalle,
Houtzager e Acharya (2004), é possivel inverter o argumento de Peter
Evans (1995), segundo o qual Estados que gozam de autonomia inserida
disporiam de maiores possibilidades para efetivarem aliangas com setores
privados na transformacao industrial, bem como para argumentarem so-
bre quais atores da sociedade civil possuidores de vinculos institucionais
apresentariam maior capacidade de participarem e de se relacionarem
com atores estatais, no que diz respeito a produgao de politicas publicas.

Destarte, argumenta-se que a literatura brasileira sobre o OP teria
paulatinamente migrado, a partir da segunda geracio de estudos, de uma
perspectiva participacionista rumo a uma abordagem mais preocupada
com as relacdes entre Estado e sociedade. No entanto, os estudos reuni-
dos nesta geragao apresentam uma compreensao limitada acerca do pa-
pel das institui¢des politicas e dos atores que as ocupam, na medida em
que nao analisariam as dinAmicas politicas institucionais e, tampouco, as
multiplas arenas de conflito nas quais essas experiéncias se desenvolvem,
as quais sdo objeto de andlise da terceira geracio.

No que diz respeito & metodologia, estes estudos se sofisticaram pro-
gressivamente ao longo das trés geragdes, uma vez que reuniram diversi-
ficados repertérios analiticos (andlises comparativas, especialmente com-

» Um entre os proficuos debates travados pelos pesquisadores do Nucleo Democracia e
Acio Coletiva (NDAC), do Cebrap, coordenado pelos pesquisadores Adrian Gurza Lavalle
¢ Monika Dowbor, do qual fazemos parte desde 2011.

26 Para uma visio mais atual deste debate, mais detidamente no tocante as intera¢des socio-
estatais, como produtoras de processos de institucionalizagio e construgio de capacidades
estatais, consultar a obra Movimentos sociais e institucionalizagio: politicas sociais, raga e género
no Brasil, organizada por Gurza Lavalle e colaboradores (2019), a qual apresenta avangos
tedricos, acompanhados de resultados de pesquisas empiricas substantivas sobre o tema.
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paragdes entre pares contrafactuais, andlise de redes e, mais recentemen-
te, andlises quantitativas), como suplemento aos pioneiros trabalhos que
se concentraram nos emblemadticos casos de Porto Alegre e Belo Hori-
zonte, considerados como “marcas de gestoes municipais nestas cidades”
(SOUZA, C., 2001, p. 87).

As criticas, por sua vez, foram selecionadas pelo mesmo viés, a luz do
papel das instituigoes e dos atores politicos que configuram essa andlise.
Assim sendo, na primeira geragio, elas estao relacionadas a notdvel au-
séncia das abordagens relativas 4 centralidade das institui¢des e dos ato-
res politicos locais no debate tedrico apresentado. Tao logo essa literatu-
ra foi nutrida por mecanismos politico-institucionais, na segunda gera-
¢a0, por meio das varidveis “desenho institucional” e “vontade politica”,
essas apreciacoes passaram a enfocar mais pontualmente as fraquezas e as
dimensoes destes argumentos para as duas tltimas geragdes.

O Quadro 1 sintetiza as principais caracteristicas das trés geragoes de
estudos sobre o OP. Em seguida apresenta-se o debate mais detalhado
em cada uma das trés geragdes de estudos e, por fim, os principais desa-
fios desta agenda de pesquisas. Previamente, julgamos ainda importan-
te sublinhar trés pontos: (I) essa sintese, ainda que constitua um esfor¢o
para reunir os argumentos mais relevantes desta literatura, nao esgota as
multiplas abordagens relativas a este fendmeno; (II) muito embora os es-
tudos apresentados nas trés geragoes se concentrem majoritariamente na
evolugdo temporal do OP, eles nao seguem uma ordem histérico-crono-
l6gica, tampouco hd uma geragio que se sobreponha a outra ou a anule
e, portanto, ¢ possivel encontrar textos da terceira geracao na fase inicial
do OB, além de dispormos até os dias atuais de produgdes concernentes
aos argumentos reunidos na primeira geracao; e (III) a literatura exami-
nada foi agrupada em trés geracoes de estudos, contudo, muitos destes
trabalhos poderiam se enquadrar em mais de uma destas respectivas di-
mensdes argumentativas.
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Quadro 1

As trés geragoes de estudos sobre o Or¢amento Participativo

_ 1 GERACAO: 2 GERA_CAO: 3 GERACAO:_
CARACTERISTICAS OPEA DEMOCRACIA LOCAL OP E AS RELACOES ENTRE O OP E AS INSTITUICOES E
ESTADO E A SOCIEDADE ATORES POLITICOS
OP: novidade. Ampliou o debate devido a Apds o fracasso de algumas
Evidenciou mais potencia- difusdo e a variagdo signifi- experiéncias, o foco passou a
Difusdo lidades e, em menor grau, cativa da durabilidade do OP ser gradualmente a interrup-
os limites desta instituicdo (continuidade, interrupcao ¢do, o fim e a adocdo do OP
participativa. entre gestoes e fim). por outros partidos.
Efeitos democraticos: se o a
OP provoca mudancas nas Ezlgggzscqult_refasit:gg;3%;/05 Racionalidade e papel politico
Deslocamentos relagbes entre o governo e a - evaram.aqa Yy dos diversos atores envolvi-
analiticos sociedade civil e, em menor ?inuidade A mgno‘r P dos: governo, partidos e orga-
medida, seus efeitos nas interrincao e/oufim dogOP?' nizagoes da sociedade civil.
politicas publicas*. P :
Ruptura com clientelismo, o T “Sociedade politica”; “comu-
incorporagdo de elementos Erlgs)eggzgigtmgf;f‘t\fonttr:d . nidade politica”; dinamicas
Mecanismos de accountability na gestao ocll'ti e — éit e s g entre OP, governo e partidos;
explicativos dos recursos publicos e ?é-l e coﬁw iR relacdes entre OP, Executivo,
redistribuicdo dos recursos “d esénh o institucional” Legislativo, partidos e lideran-
investidos (efetividade). : ¢as politicas locais.
Estudos de caso, concentra- . Estudos de caso, analises
s Estudos de caso, andlises - 2o
) dos nos emblematicos casos ] e comparativas entre diferentes
Henaeko de Porto Alegre (RS) e Belo gﬁuma;i%rssnvas sl dliaiailies situacdes, andlise de redes e
Horizonte (MG). : andlises quantitativas.
Gurza Lavalle, Houtzager
Jacobi e Teixeira (1996); Avritzer (2003), Wampler ?Zgﬁga;ﬁg)o%a)mreﬁg:ao
Principais autores  Laranjeira (1996); Fedozzi (2003), Lichmann (2002); (2008’ 20]0)1 Avritzper
(2001); Marquetti (2003). Borba e Liichmann (2007). (2009): Souza, L. (2011, 2013):
Spada (2014).
Exagerada énfase nas pers- Compreensdo limitada acerca Criticas pontuais quanto
pectivas da participacao e dos papéis das instituicoes as visoes equivocadas
da sociedade civil. Literatura e dos atores politicos locais, relacionadas a “tradicao as-
mais critica ja indicava a dado que ndo consideram a sociativa” (GURZA LAVALLE;
necessidade de pesquisas racionalidade e o papel politico  HOUTZAGER; ACHARYA,
Criticas mais especificas, afim de dos diversos atores envolvidos: ~ 2004; BORBA; LUCHMANN,

se examinarem as variadas
intencionalidades entre os
diversos atores presentes no
OP (DAGNINO, 2002; SOUZA,
C., 2001; NAVARRO, 2003).

Fonte: Elaboragao prépria.

governo, partidos e organiza-
¢des da sociedade civil (GURZA
LAVALLE; HOUTZAGER;
ACHARYA, 2004; SOUZA, 2011,
2015; ROMAO, 2010, 2011)

2007), a “sociedade politica”
(ROMAQ, 2010), a0 “desenho
institucional (SOUZA, 2011,
2013) e a “vontade politica”
(SOUZA, 2013).

*Malgrado a sua relevincia, o debate acerca dos impactos do OP (e das IPs) nas politicas publicas
ainda ¢é escasso na literatura brasileira. O volume organizado por Pires (2011) sobre a efetividade
das IPs constitui importante reflexio sobre o tema. Em relagio ao OP, apenas parte desta lacuna
¢ preenchida, gracas a avaliagio dos seus efeitos redistributivos, realizada primeiramente por
Marquetti (2003) e, posteriormente, na obra organizada pelo mesmo autor em parceria com
Campos e Pires (2008), reunindo outras experiéncias de avaliagio similares.
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O OP e o aprofundamento da democracia local

A primeira geragao de estudos, inclusive sob a influéncia da novidade
que essa experiéncia constitufa, preocupou-se em evidenciar potenciali-
dades e, em menor grau, os limites desta instituigao participativa, nota-
damente, quanto aos avangos sociais e politicos que contribuiram para o
aprofundamento da democracia local. Estes estudos geralmente se con-
centraram nos casos de Porto Alegre e Belo Horizonte, considerados co-
mo experiéncias paradigmdticas de OP?. Nesta dimensio argumentati-
va, os principais elementos explicativos que despontaram na literatura,
influenciados pela perda de centralidade da participagdo na esfera da cri-
tica democrdtica, comegaram a ser pensados em registros mistos, articu-
lando a linguagem da participagao com aquela referente & accountability
(GURZA LAVALLE; VERA, 2011)*.

Deste modo, uma das preocupacoes da literatura voltada para o exa-
me do primeiro ciclo de ascensdo do OP residiu na apreciagio dos im-
pactos do processo de descentralizacio pds-constituinte nos governos lo-
cais. Jacobi e Teixeira (1996), sob essa perspectiva, analisam a estreita
relagdo entre a questdo da participacio popular e os processos de descen-
tralizagao politico-administrativa que possibilitaram maior contato en-
tre os cidadios e as institui¢des piblicas locais, ampliando assim as opor-
tunidades para a democratizagio da gestao local e impulsionando o sur-
gimento de institui¢des participativas a imagem do OP.

Segundo essa abordagem, a institucionalizagao da participacio popular,
nos casos de Porto Alegre e Belo Horizonte, representa um avanco na cultu-
ra politica, pois rompeu com as estruturas tradicionais existentes, incorpo-
rou mecanismos de transparéncia na administragio municipal e proporcio-

* Cabe destacar que, embora emblemdticas, as experiéncias de Porto Alegre (RS) e Belo Ho-
rizonte (MG) apresentaram cada qual singularidades e diferentes énfases quanto as sinergias
entre a administracdo local ¢ a participagdo da sociedade civil.

% Nesta dimensio argumentativa, optamos por nio apresentar os estudos que discutem o
OP e os novos modelos de democracia, tendo em vista a auséncia de pertinéncia do apro-
fundamento deste debate em face dos propdsitos deste capitulo, em que tratamos de analisar
0 OP sob a perspectiva institucional, em detrimento da ética da participagio civica. Para
melhor compreensio deste tema (OP e novos modelos de democracia), consultar Souza
Santos (1998), Navarro (1998), Abers (2000), entre outros.
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nou um aprendizado aos participantes do processo no que tange ao exercicio
da cidadania. Por outro lado, os autores evidenciam o desafio de se fortale-
cer uma cidadania ativa na gestao das cidades, em razio da fragilidade do te-
cido associativo e das tensoes entre os diversos atores envolvidos no processo.

Laranjeira (1996), seguindo uma visao mais participacionista, questio-
na sobre a forma de participagao dos cidadaos, a natureza desta dltima e
a viabilidade destes mecanismos participativos, para além das diferencas
partiddrias e da respectiva extensao, tendo a autora como objeto de ani-
lise 0 OP adotado em Porto Alegre pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
no transcorrer das duas primeiras gestoes (1989-1992 e 1993-1995).

Segundo a autora, a experiéncia do OP de Porto Alegre constituiu um
exemplo de inovagio administrativa, na medida em que instituiu a trans-
paréncia na gestao dos recursos publicos e rompeu com as préticas tradi-
cionais anteriores, tais como o clientelismo. Ademais, ela ainda observa
que a proposta de inversio de prioridades favoreceu o atendimento das de-
mandas provenientes das populacoes mais carentes. No entanto, a autora
retifica este tltimo resultado em funcio de ele atender apenas as demandas
regionais especificas, mas nao as reivindicagbes mais abrangentes cujas res-
postas exigiriam um esfor¢o mais amplo de abstragio.

Em outra vertente, Fedozzi (2001) procura entender essas novas insti-
tuicbes participativas em contraste com os padrées tradicionais de domi-
nagao patrimonial-burocritica que historicamente caracterizam a gestao
do Estado brasileiro, os quais criariam obstdculos para o exercicio da cida-
dania, quer seja por meio de uma combinagio de mudangas institucionais
quer seja pelo aumento do capital social.

Segundo o autor, predominante na gestao publica, o modelo de do-
minagio patrimonialista-burocratico foi marcado pela auséncia de um
sistema politico que funcionasse como representagio de interesses, con-
tribuindo para reforcar processos de exclusio social e politica dos setores
populares nas arenas decisérias do Estado. Neste ambiente, as demandas
por politicas ptblicas eram incorporadas por mecanismos clientelistas.

A emergéncia da cidadania no Brasil, na visao do autor, depende da
criagdo de novas esferas publicas de mediagio entre Estado e socieda-
de civil, tais como o OP de Porto Alegre, as quais substituiriam as pra-
ticas patrimonialistas de gestdo socioestatal. Essas novas experiéncias
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participativas deveriam ser norteadas por critérios universais e impes-
soais, possibilitando a inclusdo de setores populacionais na arena de-
ciséria do Estado.

Fedozzi (2001) percebe que a experiéncia de Porto Alegre propiciou
paulatinamente importantes mudangas em direcio a despatrimonializacio
do poder publico, em virtude de instituir uma nova dinimica de coges-
tao dos recursos publicos, contrapondo-se as préticas tradicionais de gestao
publica local. Assim sendo, o OP aparentemente instituiria um novo tipo
de contratualidade, constituindo-se, portanto, como uma verdadeira estra-
tégia com vistas a promogao da cidadania (FEDOZZI, 2001)”.

Sob uma perspectiva distinta, Marquetti (2003) examinou, empirica-
mente, a possibilidade de o OP ter um efeito redistributivo no que tan-
ge aos investimentos, as obras realizadas e a4 expansio na oferta de bens
e servigos publicos no municipio de Porto Alegre, entre 1992 e 2000.

Os resultados obtidos corroboraram a tese sobre os efeitos redistributi-
vos desta institui¢ao participativa, verificados em fun¢io dos beneficios re-
cebidos nas regides mais pobres do municipio e observados em virtude do
aumento no volume de investimentos e no nimero de obras por habitante.

Deste modo, este estudo ressalta a relevincia do OP em sua qualida-
de de potencial redutor dos niveis de desigualdades sociais, consideran-
do o niimero de municipios brasileiros com préticas similares. Contudo,
o autor evidencia alguns limites que permeiam essa instituigao participa-
tiva, tais como a reduzida capacidade financeira dos municipios brasilei-
ros, em detrimento contraste com as amplas demandas sociais existentes.

Em resumo, Jacobi e Teixeira (1996), Laranjeira (1996) e Fedozzi
(2001), seguindo diferentes perspectivas, associaram os efeitos do OP a
democratizagao da gestao municipal, observados em virtude da ruptu-
ra com prdticas tradicionais existentes (clientelismo) e pela incorporagao
de elementos de accountability na gestao dos recursos publicos. Jacobi e
Teixeira (1996) refor¢aram ainda a questao da promogio e do aprendiza-

% Para o autor, essas préticas tradicionais de gestdo publica local estao “baseadas em critérios
pessoais e/ou particularistas na alocacio de bens publicos, na utilizacao pessoal e/ou priva-
da dos mesmos, na ‘troca de favores’ ou barganha politica na alocagio de verbas publicas
(clientelismo) e marcadas pelo acesso privilegiado as decisoes, ndo transparéncia, auséncia
de mediagoes institucionais, auséncia de accountability (controle do poder e de prestagio de
contas) ¢ tutela do Estado” (FEDOZZI, 2001, p. 187).
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do das concepgoes de cidadania por parte da populacio, enquanto Mar-
quetti (2003) se ateve aos efeitos distributivos do OP na capital gatcha.

Neste campo analitico, o debate preliminar a respeito das condi¢oes
necessdrias para adogio e permanéncia do OP estabeleceu-se baseado no
peso atribuido ao papel da existéncia prévia de estruturas organizativas
da sociedade civil (AVRITZER, 2000) ou na capacidade do Estado em
induzir formas de associativismo (ABERS, 1998).

Avritzer (2000), em um dos seus primeiros estudos sobre o OP, evi-
dencia a existéncia de uma mudanga relativa ao paradigma institucional
de se criarem instituicoes estdveis, o qual estaria menos atrelado as estru-
turas do sistema politico e mais associado as relagoes estabelecidas entre
o Estado e a sociedade.

O autor relaciona o desempenho favordvel desta institui¢io participa-
tiva nos municipios de Porto Alegre e Belo Horizonte a existéncia de pra-
ticas participativas anteriores, concluindo que o OP democratizou a re-
lagdo entre sociedade civil e poder local. No que diz respeito a eficiéncia,
ele observa uma significativa melhoria no desempenho da administracao
publica, a um s6 tempo, em termos quantitativos e qualitativos. E, como
politica publica, o autor verifica que essa institui¢ao participativa foi al-
tamente bem-sucedida em virtude de ter invertido prioridades hd déca-
das estabelecidas. No tocante aos limites observados pelo autor, “a pouca
democratizagao na relagio entre os préprios atores sociais e a incapacida-
de de estender o OP para dreas sociais nas quais o que estd em jogo sio
alternativas de politicas ptblicas” (AVRITZER, 2000, p. 32) constitui-
riam os dois principais obstdculos inerentes a essa proposta.

Por outro lado, Abers (1998) sustenta haver uma sinergia entre os in-
teresses dos governantes e as aspiragoes da sociedade civil, os quais teriam
contribuido para a cria¢do das condigoes necessirias no sentido de im-
pulsionar o crescimento do associativismo na capital gaticha. Por conse-
guinte, o OP de Porto Alegre seria um exemplo em que atores estatais es-
tariam promovendo o empoderamento das organizagoes da sociedade ci-
vil, contribuindo assim para o aprofundamento da democracia.

A autora verifica como a incorporacio do OP mobilizou grupos de vi-
zinhos em um distrito regional da cidade sem tradigao associativa, desen-
corajando as formas de agao clientelista e promovendo a emergéncia de



grupos de participantes. Estes novos grupos nio somente teriam se orga-
nizado coletivamente a fim de trazer beneficios para a comunidade, mas
teriam igualmente aprendido a empreender esforcos, junto da comuni-
dade, em prol da conquista dos seus objetivos comuns.

Uma das principais criticas que marcaram essa geracio de estudos foi
aquela emanada de Evelina Dagnino (2002). A autora chamou a atencio
para um dos limites dos até entao chamados espagos participativos (Con-
selhos, OPs, etc.), verificados nos estudos de casos por ela analisados, a
saber, a dificuldade em se partilhar o poder. Ela argumenta que o Estado
apresenta caracteristicas predominantemente burocrticas, marcadas por
lentidao, ineficiéncia e falta de recursos e, por sua vez, propde-se a com-
partilhar o poder com uma sociedade civil sem as qualificagdes técnicas e
politicas necessdrias para compreender essa respectiva estrutura.

Fernando Navarro (2003), em idéntica direcdo critica, aponta alguns
aspectos que teriam contribuido para delinear uma imagem positiva do
OP, entre os quais se destacam os mais relevantes e ainda nio citados: a
crescente atencio que instituigoes internacionais influentes dedicaram a
essa proposta®, a possibilidade de aumento de recursos para investimen-
tos no municipio, gragas a reforma tributdria municipal (a imagem do
caso de Porto Alegre), bem como a decisao da administragdo municipal
de sediar o Férum Social Mundial.

Navarro evidencia, com base no caso de Porto Alegre, que essa inicia-
tiva teria estado em alguma medida contaminada por constrangimentos
politicos de cunho partiddrio, subtraindo a sua natureza democrética. O
autor assinala ainda que o OP, nao obstante a aparente apresentagio de
um discurso universalista, mudaria lentamente a cultura politica na es-
fera local, na justa medida em que, como pano de fundo desta ideia, ob-
servar-se-iam contornos de uma politica partiddria “usualmente ignora-
da até aqui no debate académico” (NAVARRO, 2003, p. 123).

Em artigo seminal sobre o OP, Celina Souza (2001) discute, por um
lado, as relagoes positivas entre a instituigao participativa e 0 aumento da
democracia local, em virtude da inclusio de segmentos até entdo exclu-
idos do processo decisério local, e, por outra parte, as sensiveis relagoes

% Entre as quais, 0 Banco Mundial, o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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entre o OP e o Legislativo local, tendo em vista que essa institui¢io par-
ticipativa “obscurece o papel desta importante institui¢io do sistema re-
presentativo formal” (SOUZA, C., 2001, p. 91).

Entre as suas importantes consideragdes, uma ganhou destaque na li-
teratura voltada para a pluralizacio das institui¢des de representagao’,
ao associar o OP ao incremento da representagio politica. A autora ques-
tiona se essas institui¢des de participaco tém reproduzido os mesmos
problemas encontrados nos sistemas formais de representagio politica
(SOUZA, C., 2001, p. 96).

Deste modo, observa-se que as institui¢oes e os atores politicos lo-
cais ainda nio estavam presentes em meio as principais preocupagoes
da primeira geracio de estudos do OP. Assim sendo, constata-se uma
exagerada énfase conferida as perspectivas analiticas da participagao e
da sociedade civil no debate tedrico entdo apresentado por essa gera-
¢ao de estudos. Contudo, alguns autores (DAGNINO, 2002; SOU-
ZA, C., 2001; NAVARRO, 2003) jd indicavam a necessidade de pes-
quisas mais especificas, no intuito de serem examinadas as variadas in-
tencionalidades préprias aos diversos atores presentes neste processo
participativo®.

O debate entre o OP, o Estado e a sociedade civil

Uma segunda geragio de estudos reconheceu a importincia da am-
pliagio deste debate, tendo em vista a difusio e a significativa variabili-
dade nos resultados do OP. Estes trabalhos procuraram articular as jd an-
teriormente exploradas caracteristicas associativas aos elementos do de-
senho institucional, tanto por meio de estudos de caso quanto por meio
de andlises comparativas entre diferentes situagoes. Este esfor¢o compa-
rativo motivou profundas reflexdes acerca dos motivos de sucesso e, em

3! Literatura composta pelo estudo de Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006) ¢ os
desdobramentos dele.

32, importante sublinhar que o debate apresentado na primeira geragio de estudos, muito
embora contemple as primeiras experiéncias de OB, nao se refere aquele momento histérico
e sim aos argumentos centrados majoritariamente na perspectiva da sociedade civil, os quais
se estendem com o mesmo teor analitico aos estudos de casos posteriores.



menor medida, de fracasso desta institui¢ao participativa, evidenciando
a andlise imperativa de um conjunto de fatores responsdveis pelas varia-
¢oes nos resultados produzidos pelo OP.

Lichmann (2002), uma das precursoras desta vertente na andlise de
institui¢des participativas, analisa o sucesso do OP de Porto Alegre na
qualidade de experiéncia de democracia deliberativa, com base em al-
guns fatores considerados determinantes: a vontade, o projeto e o com-
prometimento politico do governo; a tradi¢io de organiza¢io e de lutas
sociais; bem como a formatagao institucional resultante das articulagoes
entre o Estado e a sociedade.

A autora procurou avaliar em que medida o desenho institucional do
OP seria uma varidvel importante para o sucesso desta proposta. Neste
sentido, ela insere um elemento inovador na andlise dos fatores respon-
sdveis pela instituicao e permanéncia da democracia deliberativa, a saber,
o “desenho institucional do OP”, caracterizado por um conjunto de re-
gras, critérios e espagos participativos.

Recupera-se, portanto, a dimensio societdria na andlise institucional, numa
perspectiva articulatéria que prevé os impactos da participagio social no pro-
cesso de inovagio institucional. Por outro lado, recuperam-se, a luz da aborda-
gem neoinstitucional, os impactos das institui¢des no comportamento social.
Propée-se, neste sentido, uma andlise dinimica e dialética das interagées Esta-

do e sociedade (LUCHMANN, 2002, p. 204).

O grau de assimetria entre os atores sociais e governamentais, especial-
mente quanto ao acesso as informagoes e a capacidade de estabelecer e/ou
decifrar c6digos técnicos e legais, teria conferido maior centralidade do
Estado na condugio do processo. Por outro lado, o OP constituiria um
exemplo de democracia deliberativa, a0 instituir mecanismos alternativos
para a alocagio de recursos putblicos, possibilitando assim a ampliacao e a
pluralizacdo da participagio. Além disso, essa instituicao participativa, na
visao da autora, romperia com a ldgica tradicional de elaboragao da pega
orcamentdria, produzindo impactos no ordenamento politico do Execu-
tivo e inovagdes no sistema politico institucional.

Avritzer (2003), nesta mesma vertente, discute basicamente quatro ca-
racteristicas necessdrias para a existéncia do OP: a vontade politica, a den-
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sidade associativa, os elementos do desenho institucional, bem como a
capacidade administrativa e financeira para implementar essa proposta®.

O autor concluiu que o OP seria varidvel do ponto de vista do desenho
institucional, detidamente nos seguintes aspectos: o processo decisério es-
pecifico do OD, o tipo de bens publicos distribuidos, varidveis de acordo
com a unidade de andlise (estadual, municipal, rural, etc.), e as grandes
extensoes territoriais que alternariam o desenho, pois deveriam integrar
a multiplicidade de atores envolvidos, tal como no caso estadual. Neste
sentido, o OP seria passivel de adaptacio aos diferentes ambientes, pois o
processo participativo autorregular-se-ia mediante a interven¢ao dos vé-
rios atores que dele participam e em fungao da ampla capacidade destes
ultimos em redesenharem o respectivo formato. O limite da plasticidade
destes arranjos participativos, sob essa perspectiva, residiria na manuten-
¢io dos seus elementos deliberativos, os quais, quando comprometidos,
reduziriam o sucesso desta institui¢do participativa.

Wampler (2003), nesta tltima linha de raciocinio, busca compreender
e explicar as variagoes significativas nos resultados do OP, valendo-se para
tanto das mesmas varidveis j4 destacadas: o desenho institucional, a com-
posi¢ao politica do governo, a densidade da sociedade civil, o tempo de
vida do OP e os recursos financeiros do municipio.

O desenho institucional constituiria a mais importante forma de ex-
plicagio, na medida em que “regras conformam as estratégias dos atores
politicos e estabelecem os pardmetros para os recursos politicos e de po-
liticas pablicas” (WAMPLER, 2003, p. 74). Neste aspecto, “o OP intro-
duz um novo conjunto de regras que, quando seguidas, tém o potencial
de mudar como e onde as decisoes serao tomadas” (WAMPLER, 2003,
p- 75). O compromisso politico da administragdo municipal de incluir
os cidadios no processo de tomada de decisao dependeria, na visao do
autor, da filiagao partiddria e/ou da coligagio do gestor e da habilidade
da administragdo para criar maioria na Cimara. O nivel de participagao,

3 Este artigo ¢ parte integrante de um dos livros organizados pelo autor mencionado, obra
marcante da segunda geracio de estudos sobre o OP. No artigo, o pesquisador desenvolve
uma reflexdo acerca de oito estudos de caso que apresentam as suas peculiaridades, po-
rém, valem-se de metodologia comparativa e utilizam basicamente essas mesmas varidveis:
Wampler (2003), Navarro (2003), Marquetti (2003), Silva (2003), Teixeira (2003), Farias
(2003), Rover (2003) e Silva (2003).



a capacidade de investimentos do municipio e o tempo de vida do OP
seriam varidveis centrais para demonstrar as amplas variagoes nos resulta-
dos desta instituicao inovadora no Ambito da tomada de decisoes.

Os estudos comparativos sobre o OP, em geral, demonstram que as
condic¢des originalmente favordveis a emergéncia do OP em Porto Alegre
sao caracteristicas sociais e politicas préprias deste municipio, nio estan-
do presentes em todas as cidades onde essas reformas foram introduzidas
(AVRITZER, 2006). Desta forma, essencial seria analisarmos um con-
junto de fatores responsdveis pelo sucesso, pelo fracasso ou pelos resulta-
dos marginais do OP. Além disso, uma vez que a ado¢io de instituicoes
participativas dependeria do compromisso da administragao municipal
e da sua habilidade em criar maiorias na Cimara, contingentes em fun-
¢do da filiagdo partiddria e/ou da coligagio do gestor, os diferentes resul-
tados produzidos pelo OP poderiam ser mais apropriadamente explica-
dos partindo-se do interesse dos governantes em instituirem as filiagoes
e/ou coligacoes, assim como com base na capacidade de as organizagoes
da sociedade civil se envolverem em politicas cooperativas e conflitivas
(WAMPLER, 2003, 2008).

Em sintese, as teses apresentadas por essa geragio de estudos eviden-
ciaram que a sobrevivéncia ou nao do OP, ou seja, a capacidade que essa
experiéncia tem de se desenvolver de forma mais plena, dependeria ba-
sicamente da existéncia de uma “forte tradi¢ao associativa’, da “vontade
politica” dos governantes de implementd-la e da influéncia do “desenho
institucional”, observado por meio dos elementos organizacionais incor-
porados ao processo participativo (AVRITZER, 2003; LUCHMANN,
2002; BORBA; LUCHMANN, 2007; TEIXEIRA, 2003; SILVA, 2003;
ROVER, 2003; WAMPLER, 2003). Em geral, a literatura associa es-
sas varidveis combinadas as caracteristicas sociais e politicas préprias do
universo estudado, incluindo-se, especialmente, a capacidade adminis-
trativa e financeira dos municipios de programarem as deliberagées do
OP, as divergéncias no interior do Executivo, assim como as suas re-
lagoes com o Legislativo. Este tltimo aspecto, apesar de mencionado
pela literatura, acaba sendo insuficientemente investigado em grande
parte dos estudos, exceto nos trabalhos de Dias (2002), Souza (2011),
Spada (2014) e Goldfrank e Schneider (2006), entre outros.
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O estudo de Gurza Lavalle, Houtzager e Archarya (2004) institui um
ponto de inflexao entre a segunda e a terceira geragdes, na medida em
que faz uma das principais criticas aos argumentos da pentltima geracio
e, a0 mesmo tempo, por ser um dos trabalhos precursores que viria a in-
fluenciar a maior parte dos futuros estudos preocupados com as dimen-
soes politicas e institucionais do OP.

Os autores enfatizam a necessidade de se verificarem as diferentes for-
mas de incorporacio e de proximidade das diversas redes de relagoes en-
tre os atores da sociedade civil, os partidos politicos e o governo, na es-
fera destes novos espacos participativos. Neste sentido, apontam que os
atores ligados aos partidos politicos, ao PT em particular, e os atores que
possuem vinculos com o Estado, pelo menos no municipio de Sao Pau-
lo, tém alta propensio a participarem de trés tipos de instituigoes: OP,
Conselhos de Politicas Pablicas obrigatérios constitucionalmente® e ou-
tros Conselhos Gestores Locais.

Outro importante estudo, marcante na transi¢ao de uma geragio
para outra, foi aquele de Julian Borba e Ligia Liichmann(2007). Os au-
tores analisam o desempenho das experiéncias de OP desenvolvidas no
Estado de Santa Catarina (Chapecé, Blumenau, Criciima e Guaracia-
ba), valendo-se de um modelo de andlise comparativa abrangendo as
mesmas varidveis que a autora utilizou em sua andlise do caso de Porto
Alegre (LUCHMANN, 2002): “compromisso governamental”, “tradi-
¢ao associativa’ e “desenho institucional”.

Nota-se que, embora as varidveis explicativas sejam praticamente as
mesmas largamente utilizadas nos demais trabalhos desta geragao, os au-
tores ampliam significativamente as dimensdes interpretativas no que
tange as varidveis “compromisso governamental” e “tradigao associativa’.
A varidvel “compromisso governamental” é entendida nio somente como
prioridade no conjunto das propostas e objetivos politicos partiddrios, a
titulo de “vontade politica’, mas também como comprometimento do
governo com a efetivagio desta proposta, engajamento igualmente rela-
cionado a0 montante de recursos — humanos e materiais — que sao desti-

3 Os conselhos municipais obrigatérios para repasse de recursos federais sdo os seguintes:
Conselho de Alimentagao Escolar, Conselho de Assisténcia Social, Conselho de Controle
Social do Programa Bolsa Familia, Conselho do Fundeb e Conselho de Satide.
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nados ao processo (BORBA; LUCHMANN, 2007)%. Da mesma forma,
observa-se uma renovagio na operacionalizagio do conceito de “tradicao
associativa”, empregado pelos autores, por meio da busca em se articular o
tipo de vinculo associativo dos conselheiros do OP (movimento comuni-
tério, Igreja, movimento sindical, ligacoes das associagdes com a prefeitu-
ra municipal, filiacdo partiddria) com as respectivas caracteristicas da acio
politica (sindical, comunitdria, religiosa) versus expressao do associativis-
mo comunitdrio (luta de classes, clientelismo, terra, direitos) versus parti-
cipagao no OP (colaborativa, conflitiva).

Os resultados da andlise das experiéncias desenvolvidas em Santa Ca-
tarina apontam para algumas questoes criticas que viriam a influenciar a
préxima geragao de estudos sobre OP. Uma delas reside no processo de es-
vaziamento gradual do OP ao longo do segundo e terceiro mandatos do
governo, em razao de mudanca do prefeito, das alteragées nas coligagoes
partiddrias ou das diferentes composigoes da base de apoio governamen-
tal no Legislativo. Neste sentido, os autores ressaltam a garantia da ree-
lei¢ao no segundo mandato e a amplitude da coalizao governamental co-
mo dois mecanismos, ditados pela légica eleitoral, que tendem a solapar
o OP. Outro ponto importante destacado pelos autores ¢ o aspecto redu-
cionista da andlise centrada no associativismo, a qual nao analisaria as di-
ferengas, especificidades e ambiguidades das diversas tensoes e relagoes no
interior das experiéncias participativas. Portanto, os autores colocam co-
mo principal desafio desta agenda de pesquisa a necessidade de uma andli-
se multirrelacional que possibilite a combinacio entre as perspectivas cul-
turalistas e institucionalistas (BORBA; LUCHMANN, 2007).

Por conseguinte, tendo em vista o quadro acima delineado, verifica-
-se uma frégil relagao entre a literatura apresentada na segunda geracio
de estudos e os papéis das instituicoes e dos atores politicos locais. Sob o
ponto de vista do desenho institucional, por exemplo, a visao predomi-

% Neste estudo, os principais indicadores do grau de comprometimento governamental e de
credibilidade e confianca institucional do OP sio os seguintes: o “lugar” do OP na estrutura
administrativa; o montante de recursos destinados & viabilidade do processo participativo e
ao investimento a ser discutido no OP; o comprometimento com a realizagdo das obras; a
presenca e a participagio do Executivo (prefeito, secretdrios) nas assembleias regionais e te-
miticas, bem como nos encontros e semindrios que visam discutir o OP; além da promogio
de cursos de capacitagio para delegados e conselheiros (BORBA; LUCHMANN, 2007).
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nante considera o desenho institucional como equivalente as regras do
processo participativo e nao como desenho das politicas no qual o OP
estd inserido, ou seja, as disputas entre os prefeitos, os vereadores e os
partidos politicos nos governos municipais. Da mesma forma, os parti-
dos politicos aparecem geralmente manifestados por meio da “vontade
politica” do Executivo de implementar ou de nio implementar essa ins-
tituigdo participativa, mas pouco ¢ dito a respeito dos interesses deste tl-
timo e de outras institui¢oes e atores politicos locais, tampouco se explo-
ram as diferentes arenas nas quais os conflitos acerca da adogio e da so-
brevivéncia do OP se desenvolvem (SOUZA, 2011, 2013).

Destarte, as criticas aos trés principais argumentos circunscritos a essa
geragao de estudos concentraram-se: na limitada compreensao da raciona-
lidade e do papel politico dos diversos atores envolvidos, governos, parti-
dos e sociedade civil (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; ACHARYA,
2004; BORBA; LUCHMANN, 2007); assim como, embora mais pon-
tualmente, nas fraquezas das interpretagbes relativas as varidveis “dese-
nho institucional” (SOUZA, 2011) e “vontade politica” (SOUZA, 2011,
2013; ROMAOQ, 2010, 2011), a quais serdo exploradas mais adiante.

O OP, as instituigoes e os atores politicos locais

Este novo olhar sobre o fendmeno desencadeou uma nova geragio de
estudos mais sensivel as instituigoes e aos atores politicos, em virtude de
nao reduzirem a explicagio dos motivos para o éxito do OP a importan-
cia do “desenho institucional” e a4 “vontade politica” dos prefeitos em
adotd-lo. Logo, pode-se falar em uma terceira geragao de estudos, com
teor diferente dos estudos até entdo dominantes, incorporando em su-
as andlises a dimensao politico-partiddria e a racionalidade politica das
instituicoes e dos atores politicos (AVRITZER, 2009; ROMAO, 2011;
SOUZA, 2011; WAMPLER, 2008).

Estes estudos, além dos condicionantes ji observados, comegaram a ex-
plorar a racionalidade politica entre o OB as instituicoes e os atores poli-
ticos locais, tanto em suas dinidmicas internas, ou seja, nas relagoes entre
os atores da sociedade civil que participam do OP, o governo e os parti-
dos politicos (ROMAO, 2011), quanto nas relacoes entre 0 OP, o Execu-
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tivo, o Legislativo, os partidos e os atores politicos locais, na esfera das di-
ferentes arenas da competicao politica (DIAS, 2002; SOUZA, 2011). No
tocante aos condicionantes, o foco passa gradualmente a ser a interrup-
¢i0, o declinio e a ado¢io do OP por outros partidos, diferentes do PT
(AVRITZER, 2009; WAMPLER, 2008; SOUZA, 2011; SPADA, 2014).

Avritzer (2009) deu um passo a frente em relagio aos seus trabalhos
anteriores, ao introduzir a “sociedade politica” ao lado da “sociedade ci-
vil” como principais atores que regulam essa institui¢io participativa. Pa-
ra verificar este estado de coisas, o autor analisou trés tipos de institui-
¢ao participativa (O conselhos de satide e os processos de formacio de
planos diretores), em quatro cidades brasileiras (Porto Alegre, Belo Ho-
rizonte, Sao Paulo e Salvador), enfatizando a variagio dos desenhos par-
ticipativos em fun¢ao do modo pelo qual eles introduzem a participagao
para redefinicio de poder e de recursos materiais.

Segundo o autor, a sociedade politica, no seio das institui¢oes parti-
cipativas, conecta as concep¢oes enraizadas de participacio, geradas na
formacgio dos partidos de esquerda e de massa, com os atores da socie-
dade civil. As institui¢des participativas, por sua vez, tém o poder de
transformar as demandas difusas por participagio ao nivel da socieda-
de em uma concep¢io organizada de participagao ao nivel do Estado
(AVRITZER, 2009).

Avritzer (2009) incorporou a dimensao politico-partiddria em sua and-
lise gracas a literatura que se concentra nos aspectos eleitorais e organiza-
cionais dos partidos politicos. O autor mantém a distin¢do entre parti-
dos eleitorais e partidos de massa, assinalando que um partido de massa,
a exemplo do PT, com conexdes externas ao sistema politico, ¢ o veicu-
lo ideal para a apresentagio de demandas participativas ao Estado. Por via
de consequéncia, a maior ou menor vontade politica estd aqui associada
aos dilemas, geralmente enfrentados por partidos de esquerda e de massa
com viés social democrdtico, entre manter a sua identidade sociopolitica
e, simultaneamente, tornar-se competitivo no sistema politico.

Romaio (2010, 2011), em seus estudos sobre o0 OP com reflexées acer-
ca do despertar da sociedade politica, apresenta uma critica fundamental
a visao de Avritzer a respeito do papel dos partidos politicos. Segundo o
autor, na distingdo entre partidos eleitorais e partidos de massa, “preva-
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lece uma interpretagao que relaciona as identidades originais do partido
a vontade politica - maior ou menor, dependendo de qual PT estd em
questio — em se criar e manter o OP” (ROMAO, 2010, p. 7).

Para Avritzer, quando hd harmonia intrapartiddria nas se¢oes locais do PT, as
chances de que o OP vingue sdo maiores. Este argumento vale tanto para o ca-
so negativo (Sio Paulo), em que nio teria havido acordo no interior do par-
tido sobre a dimensao a ser dada as politicas participativas, como para o caso
positivo (Porto Alegre), em que teria havido um pacto entre as principais fac-
¢oes para que as disputas internas nio atrapalhassem o projeto politico na ci-

dade (ROMAO, 2010, p. 8).

Neste sentido, Romao demonstra que Avritzer (2009), ao incorpo-
rar a sociedade politica a sua andlise de institui¢oes participativas, re-
forga o protagonismo da sociedade civil adotado em trabalhos anterio-
res, excluindo a sociedade politica e as suas dinAmicas de atuagio no
OP (ROMAO, 2010, p. 8).

Wampler (2008), em outro enfoque, aprofunda-se na questio dos inte-
resses politicos dos governantes para explicar as variagdes nos resultados do
OP, aliando-as a capacidade das organizacoes da sociedade civil de utilizarem
politicas contestatérias dentro e fora dessa institui¢ao participativa. O au-
tor examina oito municipios brasileiros, aos pares, que implementaram OP
e produziram resultados distintos: dois casos de sucesso, dois programas fra-
cassados e quatro outras experiéncias com efeitos diversos e contraditérios™.

Segundo o autor, a decisao de instituir o OP deve coincidir com os in-
teresses politicos dos representantes governamentais eleitos”. Neste sen-
tido, membros do governo devem decidir se é possivel acomodar as de-
mandas apresentadas pelos cidadaos em institui¢des participativas vis-
-a-vis dos seus interesses eleitorais, intrapartiddrios e politicos. Assim
sendo, quando a “vontade” dos governantes de delegarem autoridade aos

% Belo Horizonte (MG), Blumenau (SC), Ipatinga (MG), Porto Alegre (RS), Recife (PE),
Rio Claro (SP), Santo André (SP) e Sao Paulo (SP).

7O interesse politico do prefeito deriva de quatro fatores analisados em conjunto: 1. re-
compensar os membros dos partidos; 2. ser responsivo em relagio interesses do eleitorado
e das liderancas politicas (recrutamento); 3. distinguir o partido governante como demo-
crético e participativo (branding); 4. conectar os membros do governo as organizagées da
sociedade civil.



cidadaos diminui, a qualidade dos projetos participativos concomitante-
mente enfraquece. Por outro lado, quando os prefeitos tém vontade de
implementar institui¢des participativas, as organizacoes da sociedade ci-
vil e os cidadaos devem escolher se eles pretendem cooperar ou nao com
esses organismos. Para o autor, demasiada cooperagao ¢ passivel de le-
var 4 cooptagdo. Portanto, a presenca de politicas contestatdrias consti-
tui um meio de os cidadaos pressionarem os governos quanto a introdu-
¢ao de canais participativos e, consequentemente, evitar-se a Cooptagao.
Além disso, Wampler aponta as relagdes entre Executivo e Legislativo co-
mo um de trés subfatores com incidéncia nos resultados do OP, junto das
regras internas do OP e da capacidade de investimento do municipio. Des-
te modo, as relagoes entre o Executivo e o Legislativo apresentariam grande
probabilidade de influenciarem os resultados do OP, uma vez que a ausén-
cia de uma maioria estdvel poderia debilitar o desenvolvimento destes pro-
gramas (WAMPLER, 2008). Basicamente, o autor observa quando essas
relagdes sao passiveis de prejudicarem o desenvolvimento do OP, mas nio
se aprofunda nos impactos de tais relagdes na durabilidade deste tltimo.
Romio (2011), uma vez mais, atenta para as relagoes entre o OP e os
interesses politicos, tanto no Ambito dos partidos politicos quanto na esfe-
ra governamental. O autor parte do pressuposto de que o governo e os par-
tidos politicos querem a ampliagao do poder politico e 0 OP, por sua vez,

atua na amplia¢io do conhecimento do governo e dos partidos politicos sobre
as principais demandas da comunidade e sobre os principais agentes que vocali-
zam essas demandas, o que gera reflexos difusos na organizagio dos governos e

dos partidos politicos, sobretudo em processos eleitorais (ROMAO, 2011, p-3).

Para tanto, ele realiza uma pesquisa com o Conselho do Or¢amento
Participativo (COP) de Osasco. Os resultados apresentados, em sintese,
demonstram que as relagoes dos conselheiros com a sociedade politica sao
mais intensas, a0 passo que as suas ligacoes com a sociedade civil sao mais
frigeis. Neste sentido, “estes conselheiros estariam situados nas franjas da
sociedade politica, plenamente incorporados as disputas proprias da de-
mocracia representativa’ (ROMAO, 2011, p- 3).

Em estudo mais recente, Wampler (2010, p. 25) aprimora o debate
a0 argumentar que:
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a incorporagio direta dos cidaddos nos espagos participativos sancionados pe-
lo governo tem ajudado a transformar a sociedade civil e o Estado por meio
da criagdo de trés novos tipos de comunidades: politica, associativa ¢ de poli-
ticas publicas®®.

O autor sublinha que essas comunidades nio sio vistas isoladamen-
te, pois os atores atuantes na gestao participativa podem, concomitante-
mente, intervir nas trés comunidades participativas (WAMPLER, 2010).

Contudo, verifica-se que essa abordagem se torna ambigua, ao assina-
lar que tanto a debilidade do sistema partiddrio quanto a fragilidade e a
fragmentagio do Legislativo contribuem para que a gestao participativa
ocupe um papel relevante no direcionamento das demandas comunitd-
rias®”. Em primeiro lugar, essa concep¢ao negativa dos partidos politicos
brasileiros como frégeis vem sendo gradativamente substituida por outra
visdo que examina os partidos brasileiros com base em patamares mini-
mos de organizagio (MENEGUELLO, 1998). Assim sendo, o argumen-
to do autor — segundo o qual novos atores politicos emergem em vdrios
espagos participativos para intermediarem as relagoes entre o governo e os
cidaddos — pode ser repensado, tendo em vista o grau de organiza¢io do
sistema partiddrio, nivel este passivel de verificagio no 4mbito local, em
func¢do dos diferentes interesses que permeiam as relagdes entre partidos
politicos nas arenas eleitoral, governamental e legislativa. Da mesma for-

3% “A constitui¢io de comunidades de politicas publicas se d4 a partir da reunido de espe-
cialistas em politicas publicas (policy experts), burocratas, gestores publicos e lideres comu-
nitdrios, para desenvolver uma linguagem e uma base de conhecimento comuns, a fim de
permitir-lhes tratar dos problemas de forma coletiva e semelhante. Os lideres comunitdrios
sd0, entio, incluidos nos debates poh’ticos, enquanto que, anteriormente, tinham pouca ou
nenhuma participagio. A formacio de comunidades associativas permite que os lideres co-
munitdrios e os cidaddos se conectem a outros cidadios e comunidades, como um meio para
entender melhor seus problemas e, mais importante, para criar a base para o engajamento
em atividades politicas. A gestao participativa cria oportunidades para as associagoes supera-
rem a fragmentagio, tio comum na heterogénea sociedade civil. Finalmente, a organizagio
de comunidades politicas permite que as autoridades cleitas e os lideres comunitdrios avan-
cem em suas agendas politicas partiddrias” (WAMPLER, 2010, p. 1-2).

3O autor define gestio participativa nos seguintes termos: “devolugio aos cidadaos do
poder de decisao na formulagio de politicas locais, através da estruturagio de espagos que

conformam a participagdo tanto do Estado, quanto da sociedade civil, produz novas formas
de engajamento entre estes atores” (WAMPLER, 2010, p. 1).
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ma, as relacoes entre os lideres comunitdrios e os funciondrios de médio
escalao do governo podem ser redimensionadas, sob o prisma da troca de
papéis destes atores nas multiplas arenas da competigao politica.

Miarcia Dias (2002) pode ser considerada uma das precursoras desta ge-
ragao, ao investigar os efeitos politicos da criagio do OP na esfera da Cama-
ra Municipal de Porto Alegre. A autora verifica as alteragoes no comporta-
mento dos vereadores, tanto individual quanto coletivamente, concluindo
que os trés principais efeitos politicos do OP sobre o Legislativo Munici-
pal foram: o constrangimento diante da participagao popular, a rentincia
a parte do seu poder decisério e a reagao contra o Executivo Municipal.

A autora argumenta que o OP foi uma forma de o Executivo sobre-
por-se ao Legislativo, visto que os vereadores se sentiram constrangi-
dos, inicialmente, a0 emendarem as propostas or¢amentdrias apresenta-
das pelo Executivo, com o aval do OP, renunciando ao seu poder de ve-
to. Contudo, ela observa que os vereadores passaram paulatinamente a
reagir e a tragar uma estratégia para desvincular o OP do PT, ao tenta-
rem institucionalizar essa proposta.

Souza (2011), tal como demonstraremos no Capitulo 3, aponta que
as variagoes nos padroes de relagoes entre o Executivo, o Legislativo e os
partidos, contribuiram para explicar as diferentes trajetérias de OP (con-
tinua, descontinua e interrompida), estudando trés experiéncias petistas
no interior do estado de Sao Paulo — Sao Carlos, Rio Claro e Matio. Nos
municipios analisados, diversamente do ocorrido na capital gaticha, on-
de o OP constituia uma novidade, os vereadores ji orquestraram desde o
inicio uma reagao a essa proposta. Somente para ilustrar, no caso de Sao
Carlos, onde o OP foi perene durante as trés tltimas gestoes analisadas,
houve reagio a ele por parte de vereadores de varios partidos, inclusive
do PT, gerando um acordo entre o Executivo e o Legislativo, mediante o
qual cada vereador passou a dispor de determinada quantidade de recur-
sos para fazer a sua emenda individual, independentemente de ser da si-
tuagio ou da oposicao.

Goldfrank e Schneider (2006), em contexto distinto, verificam que a
experiéncia de OP estadual, no governo do Rio Grande do Sul (1999-
2002), igualmente provocou resisténcias e rupturas institucionais. Se-
gundo os autores, o OP estadual nao conseguiu legitimar as relagoes en-

48



tre o Executivo e o Legislativo por meio da mobiliza¢io popular, tendo
tao somente favorecido investimentos nas regides mais pobres, nas quais
os aliados petistas se mobilizavam e conseguiam investimentos via OP.

Spada (2014), em pesquisa inédita de investigacio estatistica voltada
para a adogao e o abandono de institui¢oes participativas, analisou episé-
dios de OP nas médias e grandes cidades brasileiras, entre 1989 e 2012%.
De acordo com os dados apresentados, observa-se que a taxa de abando-
no sobe lentamente, ultrapassando a taxa de adogdo apés 2004. O autor,
entre as suas importantes constatagoes, verifica que, onde hd forte vul-
nerabilidade do prefeito (derivada da sua prépria votagio), existe maior
probabilidade de se adotar o programa e dar continuidade a ele. Por con-
seguinte, quando prefeitos s2o menos vulnerdveis em termos de cadeiras
no Legislativo, o OP tem maior chance de continuar. Segundo o autor,
a oposicao no Legislativo leva ao abandono do OP, mas nio influencia
na sua adogao. Portanto, seus resultados corroboram os argumentos do
estudo de Goldfrank e Scheneider (2006), no caso do OP estadual, e de
Souza (2011), no que se refere as experiéncias de OP analisadas no inte-
rior do estado de Sao Paulo?'.

Deste modo, no contexto politico institucional, cabe destacar que
as relagoes petistas com o Legislativo e a composigao das outras for-
cas politicas no seio do governo, as quais sao indispensaveis a légica go-
vernamental, confrontaram os velhos desafios de se negociarem barga-
nhas politicas com essa nova institui¢ao participativa (GOLDFRANK;
SCHNEIDER, 2006; SOUZA, 2011; SPADA, 2014).

Em resumo, pode-se sublinhar que os estudos reunidos na primeira ge-
racdo atribuiram irrelevante ou praticamente nenhuma atencio as insti-

O autor apresenta dados extraidos do Brazilian Participatory Budgeting Census (SPADA,
2012 apud SPADA, 2014, p. 14), referentes ao nimero de cidades (com mais de 50.000
habitantes) que adotaram o OP nos periodos indicados, tal como segue: 1989-1992: 11;
1993-1996: 295 1997-2000: 62; 2001-2004: 129; 2005-2008: 119; 2009-2012: 99. Entre
outras informagoes relevantes, na mesma pesquisa, o autor aponta para o quantitativo de
cidades que abandonaram o OP nos periodos indicados, tal como segue: 1993-1996: 4;
1997-2000:12; 2001-2004: 23; 2005-2008: 64; 2009-2012: 66 (SPADA, 2014, p. 14).

I A vulnerabilidade politica dos governos das cidades foi aferida com base na proporcao dos
votos atribuidos ao partido do prefeito, e o controle do prefeito sobre o Legislativo foi ana-
lisado a partir da porcentagem de cadeiras ocupadas pelo partido do prefeito no Legislativo.
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tuices, aos atores e respectivos interesses politicos, e tampouco as malti-
plas arenas de combate ocupadas pelo OP. A segunda geragao, quanto a
ela, apresentou compreensio limitada acerca das dimensoes anteriormen-
te citadas, na medida em que, ao apontar o “desenho institucional” e a
“vontade politica” entre as condigoes de sucesso desta instituigio partici-
pativa, nio analisa, todavia, o desenho da politica local no qual essa expe-
riéncia se desenrola, além de se abster de lancar luz sobre as arenas de con-
flito e cooperagao entre os diversos atores politicos locais implicados. Por
fim, observa-se que a literatura oferecida pela terceira geragao de estudos
incorpora os interesses dos diversos atores politicos locais na implementa-
¢io desta institui¢io participativa, aprofundando-se ainda nos desdobra-
mentos das relacoes de conflito e cooperagao entre Executivo, Legislativo
e partidos politicos, no campo de embates préprio as maltiplas arenas nas
quais este processo participativo se desenvolve. Inexiste dificuldade em se
constatar que os interesses politicos emergentes nesta institui¢ao partici-
pativa diferenciam-se ao se manifestarem nas distintas arenas: eleitoral,
governamental e legislativa. Na verdade, torna-se notério que o OP cons-
titui um espago de negociagao constante e mutdvel, deslocando-se da are-
na eleitoral para as arenas governamental e legislativa.

Consequentemente, ressalta-se a importincia de avangos em busca
de preenchimento de determinadas lacunas existentes na literatura, no-
tadamente com respeito aos dilemas enfrentados pelos atores politicos,
em especial o Legislativo, cuja exploracio requer maior intensidade. Ca-
be, para tanto, tratar este universo dilemdtico de sorte a levar em conta
as multiplas arenas nas quais estes conflitos se desenrolam, assim como a
pluralizagao das instituigbes participativas estatais.
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Capitulo 2

DO LOCAL AO NACIONAL:
ORCAMENTO PARTICIPATIVO (OP) E A INSTITUCIONALIZACAO DA
PARTICIPACAO POPULAR AQ LONGO DA HISTORIA DO PARTIDO DOS
TRABALHADORES (PT)*?

Este capitulo discute a importincia do OP para o PT nas arenas eleito-
ral e governamental, desde a fundagao do partido até a conquista do gover-
no federal. Nao se trata de estabelecer qualquer relacio causal entre a traje-
téria do OP e o crescimento eleitoral do PT, mas de iluminar hipéteses ain-
da pouco exploradas pela literatura. Para tanto, verificam-se as mudancas
no discurso petista, ao longo do tempo, quanto a questao da participagao
popular, sob o prisma dos dilemas enfrentados pelo partido e das estratégias
adotadas para a conquista de espaco institucional. Argumenta-se que, & me-
dida que o PT paulatinamente se consolida na qualidade de um dos mais
importantes partidos da histéria politica brasileira, a questao da institucio-
nalizacao da participagio popular, observada por meio do OP, constitui-se
em objeto de alteragao no 4mbito do contetdo programdtico do partido,
arrefecendo-se em funcio das exigéncias da competigao politica.

Nas altimas duas décadas, a literatura voltada para o OP tem se de-
senvolvido progressivamente e apresentando respostas mais realistas
acerca do fenémeno em questdo. Diversas andlises produzidas contem-
plaram, como uma das suas dimensoes centrais, a preocupagao com os
interesses politicos que envolvem as relagdes entre essa instituicio parti-
cipativa, os atores da sociedade civil, os partidos politicos (0 PT em es-
pecial), o Executivo e o Legislativo, tanto quanto com as diferentes are-
nas nas quais essas relagées se desenvolvem (AVRITZER, 2009; DIAS,
2000; GOLDFRANK; SCHNEIDER, 2006; ROMAO, 2011; SOU-
ZA, 2010, 2011, 2013; WAMPLER, 2008, 2010).

Contudo, verifica-se que, em que pese o PT ser um dos protagonistas
deste debate, nao hd didlogo suficiente entre tais estudos e a literatura so-

2 Uma versdo deste capitulo figura na Intersecies: Revista de Estudos Interdisciplinares, v.
17, n. 1 (2015).
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bre partidos politicos®. Isso é passivel de observagao na concepgao nega-
tiva dos partidos politicos como frageis, usualmente utilizada em detri-
mento de outra visio que examina os partidos brasileiros sob a dtica de
patamares minimos de organizacio (MENEGUELLO, 1998)%. Outro
aspecto reside no fato de estes trabalhos, em geral, avistarem um PT soli-
dificado. Nao obstante, a literatura sobre o PT atenta para as progressivas
mudangas nas estratégias politicas institucionais e eleitorais desta legen-
da, ao longo do tempo, com vistas a aumentar a respectiva inser¢io nas
esferas estatais (MENEGUELLO, 1989; RIBEIRO, 2004, 2008, 2009;
TELLES, 2009). Portanto, revela-se pertinente analisar as relagoes entre
0 OP e o PT; se pretendermos compreender melhor as relagoes entre os
partidos politicos e as instituigdes participativas pouco a pouco incorpo-
radas a estrutura governamental, 2 imagem do OP.

Para entendermos a importincia do OP para o PT, partimos da ideia de
desafios ambientais que provocam mutagdes em uma estrutura organizati-
va, concepgio desenvolvida por Panebianco (2005)* em seu estudo sobre
o processo de transformacio dos partidos. Essa premissa visa explicarmos
como as mudangas programdticas implementadas ao longo da trajetéria
petista impactaram a consolidacio desta institui¢do participativa. Aliando-
-0 a essa perspectiva, utilizamos como instrumento analitico o argumen-
to do institucionalismo histérico de path dependence®®, com vistas a sele-

 Neste debate, o PT, em que pese haver controvérsias, tanto desempenha o papel de partido
que instituiu e mais difundiu 0 OP em suas administragdes quanto atua na qualidade de ator
na esfera da discussio sobre o advento da “comunidade politica” (WAMPLER, 2008) ¢ da
importancia da “sociedade politica” (AVRITZER, 2009).

“ Além disso, a negociagao por cargos nao ¢ abordada pelo viés do fisiologismo, mas como
parte da légica governamental, podendo significar altos niveis de organizagio do sistema

partiddrio (MENEGUELLO, 1998, p. 36).

® Segundo o autor, a evolugdo organizativa de um partido dependeria do modelo origindrio,
bem como das pressoes e desafios exercidos pelos ambientes nos quais a legenda intervém.
Assim sendo, o processo de evolugio organizativa implicaria a passagem de um momento
inicial (construgio da organizagao) para uma fase posterior (estabilizagio). Nas suas relagoes
com o ambiente externo, o processo de institucionaliza¢io indicaria ainda a passagem de
uma fase em que predomina uma estratégia agressiva de dominagao do ambiente, para outra
na qual se sobrepoe uma estratégia de adaptacio ao ambiente.

16 Path dependence: argumento amplamente utilizado pelos institucionalistas histéricos, se-
gundo o qual os individuos criam instituigdes que, por sua vez, constrangem as escolhas sub-

52



cionarmos as sequéncias de eventos histéricos que se demonstraram im-
portantes no que tange a participacao popular, ao longo da histéria do PT.

Os argumentos deste capitulo foram igualmente desenvolvidos sob a
inspiragio da ampla bibliografia que se debruca sobre os estudos envol-
vendo o OP e o PT¥. Ademais, outras informagoes foram obtidas a par-
tir dos seguintes sistemas oficiais de informacdes: Tribunal Superior Elei-
toral (TSE) (www.tse.gov.br), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisti-
ca (IBGE) (www.ibge.gov.br), Fundagao Seade (www.seade.gov.br); além
dos arquivos extraidos das “Resolu¢des de Encontros e Congressos: Par-
tido dos Trabalhadores (1979-1998)”, obtidos no website da Fundacio
Perseu Abramo (FPA) (www.fpabramo.org.br), assim como outros docu-
mentos mais recentes obtidos no website do PT (www.pt.org.br).

O capitulo estd organizado como segue. Em sua primeira parte, exa-
minam-se os principais dilemas enfrentados pelo PT nas primeiras dis-
putas eleitorais e por ocasido das primeiras experiéncias de governos lo-
cais. A segunda parte se circunscreve aos emblemdticos casos dos go-
vernos dos municipios de Porto Alegre e Sao Paulo. A terceira parte
apresenta a difusdo do “modo petista de governar” por meio do OP, as-
sim como os diferentes deslocamentos produzidos por essa instituicao
participativa. A pentltima parte é consagrada a um balanco das mudan-
cas nas estratégias politicas adotadas pelo partido, visando a conquista do
governo federal, e aos seus possiveis impactos no OP. Por fim, a dltima
parte tenciona recapitular os mais relevantes pontos abordados e apontar
os principais desafios desta agenda de pesquisa.

Da classe trabalhadora ao campo democritico popular

O PT se formou ao longo do processo de redemocratizagao como um
expoente do movimento grevista dos trabalhadores da industria do ABCD

sequentes destes atores. Neste sentido, eventos passados influenciam o presente ¢ a histéria
conta (LEVI, 1997, p. 28).

7 Especialmente, os seguintes estudos: Souza (2010, 2011, 2013); Baiocchi (2003); Gold-
frank (2003, 2006); Gurza Lavalle e colaboradores (2004); Wampler (2008, 2010); Romao
(2011); Awvritzer (2009); Meneguello (1989, 2003); Ribeiro (2004, 2008, 2009); Couto
(1995, 1998, 2003); Kowarick e Singer (1993); Dias (2000).
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paulista, o qual se aliou a outros movimentos urbanos em luta pela expan-
sao dos direitos sociais (movimento estudantil, movimento por moradia,
etc.), além de ter se associado a segmentos progressistas, dentre os quais, a
Igreja Catélica (Comunidades Eclesiais de Base), diversas pastorais, inte-
lectuais de esquerda, pequenos partidos clandestinos de tendéncia socialis-
ta, bem como segmentos da classe média. Essa panéplia de movimentos se
uniu na constitui¢io do partido, constituido de um conjunto complexo de
diferentes correntes (MENEGUELLO, 1989; KECK, 1991).

O PT, em seus primérdios, defendia um projeto politico que procla-
mava a constru¢ao do socialismo no Brasil, mediante ampliacio da parti-
cipagao politica da classe trabalhadora e a chegada ao poder, objetivando
a realizagao de uma politica democrdtica e a construgao de uma socieda-
de igualitdria. A titulo de exemplo e 4 luz do discurso do entdo dirigente
operdrio Lufs Indcio Lula da Silva, um dos fundadores do partido, em in-
tervengao proferida por ocasido da primeira conven¢io nacional do par-
tido, em que o orador discorre sobre a construgao de um socialismo no-
vo, 0 “socialismo que queremos”, podemos verificar que este processo se-
ria construido como fruto da luta pela democracia, pelos direitos e pela
autonomia dos trabalhadores.

O socialismo petista, sob essa perspectiva, objetivava a democratizagao
da sociedade brasileira gracas a inclusao das classes marginalizadas na vida
politica, a implementacdo de politicas redistributivas e & criacdo de novos
canais de participagao popular, os quais a época ainda careciam de definigio.

Observa-se ainda que o PT, desde os seus primérdios, incorporou am-
plo espectro de posicoes distintas, as quais refletem uma estrutura aber-
ta composta de multiplas tendéncias partiddrias, em oposi¢ao ao dirigis-
mo vanguardista dos partidos tradicionais de esquerda. Neste contexto,
as disputas internas envolvendo as diferentes correntes contribuiram pa-
ra o desenvolvimento de mecanismos democrdticos no 4mbito da orga-
nizacio interna do partido®. Contudo, diversos exemplos posteriores,
tais como o governo da prefeita Luisa Erundina em Sao Paulo (1989-

% O PT esforgou-se para estabelecer estruturas em beneficio da participagio das bases e bus-
cou instituir procedimentos mais democrdticos em suas convengdes partiddrias, indo além
daqueles requeridos pela legislagio partiddria (KECK, 1991). Atualmente, pode-se dizer que
essas estruturas internas de participacdo nem sempre sao respeitadas.
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1992), podem mostrar que nem sempre foi ficil negociar a diversidade
destas posigoes®. Essas disputas levaram a ocasionais rachas, como ocor-
rido em 1990, quando uma tendéncia de esquerda mais radical (Causa
Operdria) se separou do partido.

Em 1982, o partido concorreu em 23 dos 25 estados brasileiros, em
uma campanha intitulada “Trabalho, Terra e Liberdade” e exibindo o le-
ma “trabalhador vota em trabalhador”, entretanto, os resultados foram
inferiores ao esperado pelo préprio partido. O PT atingiu nacionalmen-
te menos de 3% dos votos, mas comemorou resultados expressivos na re-
giao Sudeste e na esfera do movimento sindical, junto  classe trabalha-
dora (TELLES, 2009, p. 118)*".

As primeiras prefeituras conquistadas, no limiar dos anos 1980, defron-
taram-se com inimeros problemas oriundos de administragoes publicas
falidas, com uma mdquina politica ineficiente. Portanto, essas administra-
¢oes ndo dispunham de muita capacidade de investimentos em face das
inimeras demandas provenientes de setores marginalizados e das préprias
bases petistas. A titulo de exemplo, podemos mencionar Diadema, muni-
cipio localizado préximo ao parque industrial do ABC, que, além de ser
uma das experiéncias administrativas precursoras do partido (1982-1985),
constituiu-se em uma das primeiras tentativas de instituir canais de parti-
cipacdo no interior da administragao petista. Segundo Baiocchi (2003), a
iniciativa de promover a participagio popular por meio de conselhos de-
liberativos nao lograria éxito nesta primeira gestao do partido, devido ao
baixo nivel de organizagio das comunidades locais, associado ao fato de os
responsdveis por programas participativos confundirem o seu papel na ad-
ministragio com aquele de ativista politico. Além disso, o autor assinala
que os conflitos entre os érgaos dirigentes do PT local e a administragao
municipal, acerca das diretrizes gerais do governo, bem como sobre outras
politicas especificas, enfraqueceram o quadro administrativo, que, ao fim e
ao cabo, ndo cumpriu com eficiéncia o seu plano de gestio.

Segundo Meneguello (1989), nas elei¢oes de 1982, o fraco desempe-
nho eleitoral do PT “mostrou que o apelo classista e a ideia de inovagao

# Para maior aprofundamento desta questio, ver Couto (1995).

*Em 1982, o PT conquistou o governo nos municipios de Diadema (SP) e Santa Quitéria
(MA), além de oito cadeiras no Congresso Nacional (TELLES, 2009).



politica, ténicas do discurso petista, ndo tiveram o alcance esperado pe-
lo partido” (MENEGUELLO, 1989, p. 195). Segundo essa abordagem,
estes resultados evidenciaram que o discurso exageradamente classista
restringiu a mensagem partiddria a uma pequena parcela do eleitorado,
deixando de lado outras fatias significativas, tais como a classe média.

Desta forma, a autora verifica que o PT repensou as suas estratégias
de atuagio nas esferas politico-institucional e politico-eleitoral, visando
ampliar a sua capacidade de representacio, especialmente, entre os seg-
mentos urbanos de classe média. Este periodo de transi¢ao para o parti-
do, segundo a autora, pode ser dividido em dois momentos decisivos. O
primeiro tem inicio em 1982 e alcanca 1985, quando pouco a pouco o
partido se isola politicamente, apds a sua recusa em participar do Colé-
gio Eleitoral que elegeu Tancredo Neves para a presidéncia da Republi-
ca’'. Desde logo, o PT enfrenta grave crise interna em razio deste fir-
me posicionamento’?, mas consolidou imagem de coeréncia aos olhos da
opinido publica, ao enfatizar o seu compromisso de ampliar a democra-
tizacao do Brasil, redesenhando uma nova estratégia voltada para as fu-
turas eleicoes (MENEGUELLO, 1989, p. 197-199).

Nas campanhas eleitorais de 1985 ¢ 1986, o PT apresentou-se mais
abertamente para amplos setores sociais como alternativa distinta dos
partidos existentes, enfatizando tanto as questdes mais gerais com foco
na cidadania e em justica social quanto os problemas locais. Essa postu-
ra impactou positivamente os respectivos resultados eleitorais, compa-
rativamente as votagoes obtidas em 1982, entretanto, em contraparti-
da, acentuou as divisdes entre os grupos no interior do partido (MENE-
GUELLO, 1989, p. 199-201; KECK, 1991, p. 273).

Nesta perspectiva, a capital do Ceard, Fortaleza, foi a segunda vitdria
eleitoral do PT, representando uma ruptura com as forgas politicas tra-

' Em 1984, o PT foi ator principal no movimento por eleigoes diretas para a presidéncia
da Republica, conforme resolugao aprovada no 3° Encontro Nacional, incluindo enfético
posicionamento contrdrio ao Colégio Eleitoral.

>2 “Posicionando-se contra o perigo do isolacionismo politico, alguns de seus parlamentares

opuseram-se & decisdo oficial do partido e pagaram o risco de desobediéncia ao mandato
imperativo. As saidas do lider do partido na Camara Federal, deputado Airton Soares, ¢
da deputada Bete Mendes causaram um impacto negativo na atuagio institucional do PT,
criticado por seu ‘purismo’ politico” (MENEGUELLO, 1989, p. 199).
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dicionais que se alternavam por longo periodo no poder. Segundo Bar-
reira (2008), embora a administragao da prefeita Maria Luiza Fontenel-
le nio tenha produzido resultados concretos de gestao, em termos de
efetivacio de politicas publicas ela introduziu importantes reformas nos
servigos sociais e nos sistemas educacionais, além de programas de sad-
de inovadores. No entender do autor, a administragio petista promoveu
pouca participacio e foi impedida de desenvolver muitos dos seus pro-
gramas, devido a constrangimentos fiscais e a rupturas internas”. To-
davia, a questdo da participagio fundada em canais institucionalizados,
ainda que nio consolidada, foi emblemdtica de um novo ciclo adminis-
trativo para o municipio.

Os anos subsequentes foram marcados pelas atividades institucionais
do partido na Assembleia Nacional Constituinte (ANC), em que o PT se
revelou uma das agremiagdes politicas de perfil ideolégico mais coeren-
te. Essa imagem de coeréncia partiddria e ideoldgica, adicionada a grave
crise econdmica que assolava o pais, compds um ambiente propicio para
o partido na superacio das experiéncias negativas nas prefeituras de Dia-
dema (SP), em 1982, e Fortaleza (CE), em 1985, assim como no desen-
volvimento de uma proposta de governo popular na campanha eleitoral
de 1988 (MENEGUELLO, 1989, p. 201-202).

Em 1987, no “5° Encontro Nacional”, o PT aprovou uma série de re-
solugoes politicas que compuseram a “estratégia democrdtica e popular”,
na qual a luta pela conquista do governo foi concebida como eixo arti-
culador da estratégia de luta pelo socialismo no Brasil. Em meio a essas
resolugées, figurava o “Programa Democrdtico-Popular”, contemplan-
do interesses dos trabalhadores, bem como uma “Politica de Aliangas
do PT”, igualmente estratégica e abarcando aliangas tanto no campo da
classe trabalhadora quanto no campo democratico-popular, corroboran-
do a necessidade de novas parcerias eleitorais™.

53 Cabe destacar que, em 1988, o PT criou o Departamento Nacional de Discussoes de
Acdes Institucionais, no intuito de coordenar planos de agio destinados as gestoes mu-
nicipais, mas igualmente em razio dos iniimeros conflitos enfrentados entre as primeiras
administragoes petistas e o préprio partido. Assim sendo, quatro principios constitufam a
concepgio petista de gestio municipal: participagio popular, transparéncia, democratizagao
do Estado e criagao de nova cultura politica.

>4 Resolugoes referentes ao “5° Encontro Nacional”.
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Nas elei¢oes municipais de 1988, as vitérias do PT em grandes cen-
tros traduziram

um importante momento no processo de consolidagio do partido, qual seja, o
da viabiliza¢io de sua proposta de governo popular, que vinha apontando des-
de as elei¢oes de 1982 como uma novidade, e que desta vez conseguiu canali-
zar o desejo de mudanca politica por parte da populagio (MENEGUELLO,
1989, p. 197).

Por outro lado, “boa parte dos votos no PT nas eleigoes de 1988 ¢ 1989
foi motivada por uma rejei¢ao as elites politicas que haviam conduzido a
transi¢ao para a democracia” (KECK, 1991, p. 285), resultado que nao dei-
xou de representar uma assertiva quanto a estratégia politica do partido™.

A consolidagio do “modo petista de governar”: os governos dos
municipios de Sao Paulo e Porto Alegre

No inicio dos anos 1990, entre as experiéncias participativas desen-
volvidas pelo PT, a administragio da prefeita Luisa Erundina, na capital
paulista, e o governo que instituiu 0 OP, no municipio de Porto Alegre,
foram aquelas de maior destaque, tanto pela ampliacio dos espagos par-
ticipativos quanto pelo aprendizado produzido por essas duas gestoes pe-
tistas. Ambas inauguraram um novo ciclo virtuoso para essa agremiagao
politica, possibilitando a continuidade e o aprofundamento daquilo que
mais tarde seria coroado como o “modo petista de governar™.

A gestdo Luisa Erundina (1989-1992) no municipio de Sao Paulo, se-
gundo Kowarick e Singer (1993, p. 216), “foi de vital importincia para as
varias redefinigoes programdticas do PT em ambito nacional”. A adminis-
tra¢do Erundina, com a introdu¢io de Conselhos Populares e outras tenta-

>> Conforme dados da Fundacio Perseu Abramo e do TSE, em 1988, o PT venceu em 38
municipios, incluindo importantes capitais, a exemplo de Porto Alegre e Sao Paulo.

> “O modo petista de governar vem dos anos 1980, quando o PT realizou semindrios

temdticos sobre experiéncias de governos municipais petistas. A sistematizacio destas
reflex6es resultou na publicacio de um livro cujo titulo expressava o conceito sintese
formulado para abarcar essas experiéncias: O modo petista de governar, langado em 1992”

(BITTAR, 2003, p. 15).
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tivas de ampliar os canais de comunicacio entre o governo e a populagao,
representou um embrido das futuras concepgoes participativas do parti-
do. Além disso, a postura negociadora adotada pelo partido, no transcor-
rer da sua gestdo, muito embora nio o tenha salvo da sua posterior derro-
ta eleitoral na tentativa de reeleicao, rendeu-lhe a construcio de politicas
publicas que beneficiaram a populagio. Segundo Couto (1995), o Execu-
tivo municipal inicialmente optou por uma estratégia conflitiva, ou seja,
pelo nao estabelecimento de uma maioria parlamentar, tendo em vista o
apoio dos movimentos sociais organizados, da opiniao publica e dos futu-
ros conselhos populares, como vislumbrava o “ezhos petista”’. Contudo,
ao longo desta gestao, o Executivo paulistano migrou paulatinamente para
outra estratégia de negociagao, de cardter pontual, em razio da necessida-
de de viabilizar a aprovagao de politicas governamentais. Para 0 mesmo au-
tor (1998, p. 64), essa transigao revelou algo paradoxal, na medida em que
os petistas incorporaram uma estratégia cooperativa na relagio com o par-
lamento, reconhecendo a legitimidade da barganha alocativa®®. Este com-
portamento, na visao do autor, atribuiu maior centralidade ao Poder Le-
gislativo em virtude das constantes negociages com o Executivo, postura
geradora de enorme visibilidade e adequada no sentido de conferir trans-
paréncia ao processo decisério. Por sua vez e embora tardiamente, o Exe-
cutivo igualmente se beneficiou desta ruptura no que se refere ao padrio
patrimonial de interacio entre os Poderes, gracas a viabilizagao de uma po-
litica de “inversao de prioridades”, a recuperagio tributdria do municipio e
a melhoria em servigos publicos (COUTO, 1998, p. 65-69).

O governo de Porto Alegre, diferentemente da experiéncia paulistana,
obteve maior sucesso em relagio a politica de trazer a resolugio dos con-
flitos para arenas participativas. Segundo Baiocchi (2003) e Dias (2000),

7O ethos petista se refere a0 modelo origindrio do partido: para maior aprofundamento
desta questo, ver: Couto (1995) e Menegello (1989), entre outros. No caso das relagoes
entre o Executivo e o Legislativo, este aspecto se restringia a construir coalizdes com partidos
no 4mbito do mesmo espectro politico (COUTO, 1998).

>8 Segundo Couto (1998, p. 65), a barganha alocativa consistiu em uma estratégia de nego-
ciagdo e adaptagio das emendas dos vereadores, no contexto de um programa mais amplo
de agdo governamental e visando o atendimento das demandas das suas bases, em contexto
de necessidades mais localizadas. Este processo estendeu-se a partir da destinacao de recursos
préprios e de operagoes de créditos para o custeio de grandes obras vidrias.
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com o auxilio do OP, o PT encontrou caminhos na capital gaicha no
sentido de gerar consenso em torno de plataformas redistributivas, as
quais ajudariam a prevenir conflitos contra o préprio governo.

Segundo Baiocchi (2003), o OP de Porto Alegre pode ser considerado
uma estratégia para a negocia¢io de demandas e a legitimacao das platafor-
mas da popula¢io como um todo, com vistas a solucio de conflitos. Ao pas-
so que, no entender de Mircia Ribeiro Dias (2000), o OP de Porto Alegre
equivaleu a uma forma de o Executivo se sobrepor ao Legislativo. Segundo
a autora, o OP dispunha de precdria autonomia e as suas decisdes nio eram
soberanas; contudo, ao se sentirem constrangidos, os vereadores as legitima-
vam em virtude de emendarem as propostas orcamentdrias apresentadas pe-
lo Executivo, com o aval do OD, renunciando assim ao seu poder de veto. Da
mesma forma, o Executivo igualmente legitimaria este processo, na medida
em que este tltimo fazia parte do projeto politico do partido no governo.

Na capital do Rio Grande do Sul, a alianca entre o PT e os agentes
do OP inaugurou um novo ciclo virtuoso para essa agremiagao politi-
ca, possibilitando-lhe equilibrar a gestao de muitos dos problemas ante-
riormente enfrentados pelas primeiras administragdes do partido e, con-
comitantemente, romper com a tradi¢io predominante de gestdes mu-
nicipais sem canais institucionais de participagao, obter éxito tanto na
execucio de politicas participativas quanto no que diz respeito a sua pro-
posta de inversio de prioridades, tornando-se assim um modelo a ser se-
guido por outras administragoes petistas.

Ao compararmos as experiéncias petistas nas capitais gaticha e paulis-
ta, para além das diferencas contextuais, podemos observar que a primei-
ra obteve sucesso em controlar os entraves causados pelo Legislativo, as-
sim como em administrar o excesso de demandas da popula¢io como
um todo e da sua prépria base de suporte, considerando-se neste aspec-
to o grau de disponibilidade de recursos a época. Quanto a segunda, ela
vivenciou um quadro de conflito constante, envolvendo os diversos ato-
res locais, até abrir espago para a negociagao com as outras forgas politi-
cas do municipio. Enquanto a administracao gaticha adotou o OP como
ferramenta de planejamento, gestao e solugao de conflitos, a seu turno, o
governo do municipio de Sao Paulo optou, ainda que tardiamente, por
uma estratégia de negociacio com as diferentes forcas politicas. A gestao
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de Porto Alegre expandiu a participagao popular, ao passo que, nesta es-
fera, a administragao Erundina iniciou um processo que viria a ser obri-
gatoriamente abandonado, em razao dos intimeros conflitos e dos pro-
blemas emergenciais a serem resolvidos. Enquanto o governo petista da
capital gaticha venceu as elei¢des por quatro mandatos consecutivos e po-
de dar continuidade ao processo participativo, no municipio de Sao Pau-
lo, o PT nao se reelegeu em nenhuma das quatro gestoes subsequentes™.

Sob essa ética, o aprendizado de ambas as experiéncias demonstrou
que administrages petistas reconheceram o imperativo de serem encon-
trados caminhos para a negociagio com as suas bases e com o Legislativo,
pari passu com a execugao de tarefas inerentes a uma governabilidade efe-
tiva. Neste sentido, o legado produzido por estes dois governos inaugu-
rou um novo ciclo virtuoso para essa legenda, possibilitando a continui-
dade e o aprofundamento de algo que ficou amplamente conhecido co-
mo “modo petista de governar”, que, em sintese, pode ser resumido em
quatro principios bésicos: a democratizacio do modo de governar me-
diante controle social do orgamento; a participagio popular; a inversao
de prioridades; e a transparéncia governamental®.

O OP de Porto Alegre equivaleu a uma traducio pritica destas no-
vas ideias, em virtude de incorporar os principais elementos desta in-
surgente concepgao de governo petista, demonstrando, acima de tu-
do, que o PT conseguia governar bem e, a um s6 tempo, contar com o
apoio da populagio.

Muito embora o PT tenha intensificado a adogao de uma politica ge-
ral em prol de espagos participativos ao nivel municipal®, o OP tornou-

> No caso de Sao Paulo, o PT voltou a governar o municipio em dois periodos: a administra-
¢40 Marta Suplicy (2001-2004) e a gestao do prefeito Fernando Haddad (2013-2016). Em
Porto Alegre, desde 2005, outros partidos se revezaram no poder: PPS (2005-2008), PMDB
(2009-2010), PDT (2010-2017) e PSDB (desde 2017).

% O conceito de aprendizado desenvolvido comporta trés dimensoes: 1. aprendizado técnico
(administrativo); 2. aprendizado quanto as composicoes politicas (aliangas politicas); e 3.
aprendizado relativo 4 mudanga nas estratégias eleitorais.

6 £ importante relembrar que experiéncias participativas foram desenvolvidas em outros
perfodos da histéria brasileira, especialmente durante o processo de democratizagio do pais
(COSTA, 1997). Além disso, a Constituigio de 1988 definiu as bases para o novo arranjo
federativo, mediante transferéncias de funcoes para estados e municipios, bem como a in-
corporagio de uma série de reivindicagées dos movimentos sociais, possibilitando assim a
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-se a “marca registrada do partido”, visto que, a partir de 1993, as cam-
panhas, as administracoes e os encontros subsequentes evidenciaram a
questao da participagio popular, cabendo a implantagio do OP o posto
de uma das principais plataformas politicas do partido.

Da mesma forma, verifica-se notdvel crescimento no que tange 2 in-
ser¢ao desta legenda na esfera municipal ao longo dos anos 1990, a tal
ponto que, no inicio dos anos 2000, o PT administrava 187 municipios,
ou seja, 17,5% da populagao brasileira. Como bem observa Baiocchi
(2003), embora o PT tenha crescido no desenrolar das disputas eleitorais
(referindo-se o autor aos anos 1990 e ao inicio dos anos 2000), éxito de-
vido s experiéncias participativas bem-sucedidas em governos locais®, o
partido continuou a sofrer derrotas e a vivenciar conflitos, em razao das
disputas internas e das dificuldades de negociagio com grupos politicos
dominantes, entre outros fatores.

A difusao e o declinio do OP nos municipios brasileiros®

Em 1996, por ocasido da Conferéncia de Istambul, Habitat II, o OP
de Porto Alegre foi reconhecido pela ONU (Organizagio das Nagoes
Unidas) como uma das 40 melhores préticas de governo em nivel mun-
dial, aprovagao que intensificou a sua difusio em outros partidos, niveis
de governos® e paises. Além disso, observam-se o crescimento dos deba-

construcdo de novas instituigbes democréticas em diferentes niveis de governo, a exemplo
dos conselhos de politicas publicas, dos conselhos gestores e dos OPs.

2O autor cita, além do OP, o Projeto de Urbanizacio da Favela de Belo Horizonte (MG),
os Programas de Aids e de sadde mental de Santos (SP), entre outros.

% Neste capitulo nio serd abordada a esfera estadual, pois 0 OP e o PT foram mais promis-
sores em nivel municipal.

% A titulo de exemplo, no Distrito Federal, na gestao Cristévao Buarque, quando ainda
membro do PT, 1994-1998; no Amapd, na gestao Joio Capibaribe, PSB, 1995-1998, ree-
leito para o periodo 1999-2002; no Rio Grande do Sul, na gestio Olivio Dutra, PT, 1999-
2002; no Acre, na gestao Jorge Viana, PT, 1999-2002; no Mato Grosso do Sul, na gestao
“Zecado PT”, 1999-2002 (segundo noticia da Folha de S. Paulo, em 05/11/2001, o OP nio
teve continuidade); no Rio de Janeiro, na gestao Antony Garotinho, PDT (eleito em coli-
gacdo com o PT, que detinha o cargo de vice-governadora, com Benedita da Silva, mantido
até 2000); em Minas Gerais, na gestao Itamar Franco, PMDB, 1999-2002 (o qual recebeu
apoio do PT de Minas Gerais na disputa pelo segundo turno da eleicio, em 1998; em
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tes técnico e académico sobre a temdtica bem como a expansao das novas
redes constituidas em favor da democracia participativa®.

Embora nio se tenha informacoes precisas sobre o universo destes
novos arranjos participativos, logo apds a primeira gestao petista inau-
guradora desta prética, foram produzidos dados confidveis para o peri-
odo entre 1997 ¢ 2000, os quais apontavam cerca de 140 municipios
brasileiros com formas participativas de gestao orcamentdria (RIBEI-
RO; GRAZIA, 2003). Entre os municipios que declararam realizar o
OPD, foram obtidas informagoes de 103 casos, dos quais 50% eram pro-
dutos de governos petistas.

Avritzer (2006, p. 623) aponta que, em 2005, o OP alcangou 170
cidades brasileiras. Segundo o autor, diferentemente da experiéncia de
Porto Alegre, grande parte dos municipios implantadores do OP neste
periodo era composta de cidades de pequeno a médio porte, apresenta-
va fraca tradicdo associativa, estava centrada nas regioes Sul e Sudeste do
pais e, assim como indicado nas informagoes da pesquisa anterior, qua-
se metade destes novos experimentos estava associada ao PT, enquanto a
outra parte estava vinculada a outros partidos.

Como jd foi mencionado na Introdugio, Paolo Spada (2014) observa
que a taxa de abandono do OP se eleva lentamente e, apds 2004, ultra-
passa a taxa de adogao. Pires e Martins (2011) notam que hd dificuldade
em se quantificar as experiéncias de OP no Brasil e no mundo. Os autores
sublinham, com base em informacées levantadas nos estudos de Balcio
e Maranhio (2004 apud PIRES; MARTINS, 2011) e Serafim e Teixeira
(2006), sobre as experiéncias desenvolvidas no estado de Sao Paulo®, e de
Borba e Liichmann (2007), a respeito dos casos de Santa Catarina®, que,

contrapartida, o PT assumiu a Secretaria de Planejamento desde o inicio da gestao, ficando
incumbido de realizar o OP no Estado).

 Pires ¢ Martins (2011) realizaram uma pesquisa no banco de teses da Capes ¢ encontraram

48 teses e 236 dissertagoes (total de 284), produzidas entre 2000 e 2009 e focadas no OP.

% Segundo Balcio e Maranhio (apud PIRES; MARTINS, 2011, p. 102), no estado de Sao Paulo
foram identificadas 23 experiéncias entre 1997 ¢ 2000 e quarenta casos no periodo subsequente
(2001-2004). Em 2005, Serafim e Teixeira (2006 apud PIRES; MARTINS, 2011, p. 102) en-
contraram trinta casos, sendo cinco iniciados em 2005 (ou seja, somente 25 novos casos).

¢ Neste caso, Pires e Martins (2011, p. 102) ressaltam com maior énfase os problemas enfren-
tados pelo OP no estado de Santa Catarina (1993-1997: 1; 1997-2000: 7; 2001-2004: 18).
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“nos anos mais recentes, ocorreu no Brasil uma aparente redugio no rit-
mo das experiéncias de OP” (PIRES; MARTINS, 2011, p. 102).

Em relacdo as experiéncias de OP sob o rétulo do PT, observa-se que
inicialmente a institui¢do do OP estava mais intrinsecamente associada ao
PT*. Entretanto, este quadro se alterou, pois dois ter¢os dos municipios
implantadores do OP, durante 1997-2000 (68%) e 2001-2004 (64%),
eram governados por outros partidos politicos (WAMPLER, 2008). Se-
gundo Wampler (2008, p. 32), a explicacio da adoc¢io do OP por outras
agremiagoes politicas residiria nos beneficios eleitorais e governamentais
que estes governos acumulariam ao adotarem o programa, conhecido por
sua énfase em justica social, transparéncia e participagao direta®.

Portanto, em que pese a sua precocidade e a auséncia de respostas con-
clusivas emanadas deste debate acerca da difusao do OP no Brasil, tanto
em municipios administrados pelo PT quanto por outros partidos, por
um lado, e ndo obstante a sua rdpida disseminagiao em municipios brasi-
leiros (no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000), por outra parte, é
possivel assegurar que a expansio do OP percorreu caminhos distintos,
inclusive entre os préprios grupos politicos aliados ao PT. No estado de
Sao Paulo, por exemplo, foram implementadas 23 experiéncias de OP
no perfodo 1997-2000, sendo que doze destas iniciativas continuaram
e onze foram interrompidas na gestao subsequente. Contudo, 28 novas
experiéncias foram instituidas entre 2001 e 2004, totalizando quarenta
casos neste periodo (SERAFIM; TEIXEIRA, 2006).

A discussao concernente a longevidade do OP”, amplamente dis-
cutida no Capitulo 1, suscitou destaque de trés importantes argumen-
tos: a “vontade politica” do Executivo de implementd-lo; a influéncia
do “desenho institucional”; e a existéncia de uma “forte tradi¢io asso-
ciativa” local (LUCHMANN, 2002; AVRITZER, 2003; WAMPLER,
2003; BORBA; LUCHMANN, 2007). Vimos igualmente que uma

% Segundo o autor (WAMPLER, 2008), todos os municipios com mais de cem mil habitan-
tes administrados pelo PT implementaram o OP entre 1989 e 2004.

¥ A adogao do OP por outros partidos ainda foi pouco explorada pela literatura, sendo uma
das questoes em investigagao no ultimo capitulo desta obra.

7% A literatura brasileira sobre o OP, em grande parte, trata como sucesso a longevidade desta
instituicdo participativa e nio a respectiva efetividade.
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geragao mais recente de estudos estd ampliando este debate, em virtude
de discussoes a respeito dos conflitos politicos do Executivo, do Legis-
lativo e dos partidos politicos envolvendo essa instituicdo participati-
va (AVRITZER, 2009; DIAS, 2000; GOLDFRANK; SCHNEIDER,
2006; ROMAO, 2011; WAMPLER, 2008, 2010).

O préximo capitulo demonstra como os desdobramentos das disputas
entre os prefeitos, os vereadores e os partidos politicos contribuem para
explicar as diferentes durabilidades do OP, mediante a andlise de trés ca-
sos de governos comandados direta ou indiretamente pelo PT, no inte-
rior do estado de Sao Paulo (Siao Carlos, Rio Claro e Matio). Ademais,
no capitulo subsequente, acrescentamos aos pares outros trés municipios
(Piracicaba, Leme e Sertaozinho), apresentando as mesmas trajetérias de
OD, porém relativamente aos quais existe uma distin¢do crucial: o par-
tido optante pela proposta nio foi o PT. Nesse sentido, realizamos uma
andlise sistemdtica e diacronica visando testar o alcance dos mecanismos
institucionais de composicio de forgas no governo e na oposigao vis-a-
-vis da longevidade desta instituicao participativa.

Deste modo, verifica-se que, ao longo dos anos 1990 e inicio dos anos
2000, muito embora a adogao do OP em nivel municipal tenha despon-
tado como uma das principais plataformas politicas associadas ao PT, sua
repercussao nao foi homogénea ao longo do tempo, evidenciando a exis-
téncia de limites com respeito a essa aparente 16gica transformativa. No
contexto politico institucional, vale destacar que as relagdes petistas com
o Legislativo e a composi¢ao das outras forcas politicas no campo do go-
verno, as quais sao indispensdveis a 16gica governamental, confrontaram
os velhos desafios referentes & negociagao de barganhas politicas com es-
sa nova instincia participativa, conforme serd aprofundado mais adian-
te. Concomitantemente, observa-se um crescimento numérico continuo
dos municipios administrados pelo PT no periodo em questdo, os quais
em sua maioria nio optaram pela ado¢io do OP”".

7t Conforme dados da Fundagio Perseu Abramo e do TSE, em 1988, o PT venceu em 38
municipios; em 1996, foram 111 prefeituras conquistadas; em 2000, este quantitativo se
eleva para 187 cidades; em 2004, o mesmo indicador sobe para 383; em 2008, o nimero de
prefeitos petistas continua a crescer, totalizando 558 cidades; e, em 2012, o PT alcanga 635
municipios. Das 635 prefeituras administradas pelo PT neste perfodo, 199 encontram-se na
regido Sudeste, 187 no Nordeste e 158 no Sul do pais.
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A conquista do governo federal e os possiveis impactos no OP

Em 2002, ocorre uma ruptura decisiva com os programas politicos
petistas anteriores, culminando com a vitéria de Luis Indcio Lula da Sil-
va nas eleicoes presidenciais.

Antes disso, especialmente no que se refere 2 questao da participagio
popular, constata-se uma mudanga gradual no discurso petista, notada-
mente, nas campanhas eleitorais presidenciais de 1989, 1994 ¢ 1998. Em
1989, o discurso da campanha foi desenvolvimentista, nacionalista e esta-
tizante, além da énfase conferida as questées sociais (AZEVEDO, 2009,
p- 230)72. Em 1994, “o PT entra nas elei¢cbes denunciando o cardter elei-
toreiro do Plano Real e apontando seu fracasso” (AZEVEDO, 2009, p.
230). O programa de governo intitulado “Uma revolugao democrdtica no
Brasil”, aprovado no 9° Encontro Nacional, enfatizou a ampliagao dos ca-
nais de participa¢o e colocou a implanta¢iao do OP em nivel nacional co-
mo um dos principais desafios do governo’. Ao passo que em 1998, ain-
da com base em uma coalizdo limitada ao campo da esquerda, mas desde
logo aberto a ampliacio do leque de possiveis aliados, o PT entrou na dis-
puta munido de um programa politico mais amplo e com inclinac¢io para
o centro do espectro politico, adotando um perfil de campanha eleitoral
orientada por pesquisas e marketing eleitoral e produzida de forma profis-
sional (AZEVEDO, 2009, p. 230)74.

Sob a insignia “Um Brasil para todos”, a campanha vitoriosa de 2002
rompeu definitivamente com as anteriores. Ao se aliar ao PL, o PT foi
capaz de ampliar a sua coalizdo eleitoral em direcao ao centro politico,
com a indica¢io do empresdrio José de Alencar a vice-presidéncia pelo
referido partido centrista. A plataforma eleitoral foi marcada pela “Carta
aos brasileiros”, na qual o presidente Lula comprometeu-se com a politi-
ca de estabilidade monetdria e fiscal vigentes durante o governo de Fer-

7 Neste mesmo ano, Lula obteve 47% dos votos no segundo turno das eleigoes presidenciais.
Em 1990, o PT elegeu 35 membros para o Congresso Nacional ¢ o seu primeiro senador.

73 Nesta eleicdo, Lula obteve 27% dos votos no segundo turno e o seu partido ainda elegeu dois
governadores, quatro senadores, tendo conquistado cinquenta cadeiras no Congresso Nacional.

74 Em 1998, Lula obteve 32% dos votos no primeiro turno das elei¢ées presidenciais. O PT
elegeu trés governadores, sete senadores e 59 deputados federais.
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nando Henrique Cardoso. Além disso, a campanha estruturou-se me-
diante o emprego de um tom moderado e agraddvel, suscitando a pro-
pagacio da expressio “Lulinha paz e amor” e configurando-se como um
dos maiores fenémenos do marketing politico (AZEVEDO, 2009, p.
232). No tocante a participagao popular, embora o PT tenha inserido a
ampliacio da participacio popular nas politicas setoriais e na gestao or-
camentdria em seu programa de governo, a énfase do partido durante a
campanha eleitoral residiu na questdo da estabilidade econémica. A op-
¢ao pela implantacio do OP, diferentemente dos programas politicos an-
teriores, foi encarada de forma cautelosa, na qualidade de “desafio de pe-
so” a ser enfrentado em conjunto com a populagio, devido as dimensoes
geograficas e aos desenhos das politicas”.

Em 2005 explodiu o escAndalo do mensalao, no qual o PT e outros
partidos politicos foram acusados de envolvimento em um esquema de
compra de votos parlamentares. Em 20006, este escindalo constituiu o
principal tema da campanha eleitoral da oposi¢ao. O PT, por sua vez,
desenvolveu uma agenda de campanha centrada basicamente no desem-
penho econdmico e social do governo, evitando o debate acerca do tema
(AZEVEDO, 2009, p. 235). A questio da participagio popular foi co-
locada de forma mais regulada, como meio de aprimoramento da demo-
cracia representativa, por intermédio da criagio de espagos publicos que
permitiriam a geragdo de novos direitos e a efetiva participacio da popu-
lagdo, sem fazer qualquer referéncia ao OP.

Embora o OP nao tenha sido adotado pelo governo federal, verifica-se
que novas institui¢des participativas foram criadas e reformadas no go-
verno Lula’. Faria (2009) destaca a criagio do Conselho de Desenvolvi-
mento Econémico e Social (CDES), o qual chegou a promover encon-
tros regionais para a elaboracao do PPA (2004-2007). Entretanto, este

7> Nesta elei¢ao, Lula venceu no segundo turno com 61,39% dos votos. O PT elegeu trés
governadores, dez senadores e 91 deputados federais (57% a mais que em 1998).

76 Foram realizadas 73 conferéncias nacionais temdticas para debate das politicas publicas,
envolvendo, em seus vérios niveis, cerca de cinco milhées de pessoas. Essas conferéncias
representaram 64% do total destes encontros (114) realizados no Brasil nos tltimos sessenta
anos. Além disso, dos 61 conselhos nacionais de politicas puiblicas com participacio popular
existentes, 33 foram criados, reformados (dezoito) ou democratizados (quinze) nos governos
Lula (MATEQOS, 2011).
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Conselho foi considerado limitado, em razio da participagio restrita a
algumas organiza¢oes da sociedade civil e do seu papel consultivo. Além
disso, as negociagdes em torno da concretiza¢io do PPA (2008-2011) fo-
ram interrompidas para a implementagao do PAC (Programa de Acele-
ragao de Crescimento), figura de proa da politica de desenvolvimento no
segundo mandato presidencial (FARIA, 2009). A autora define o “mé-
todo participativo” do governo Lula como um conjunto de regras e/ou
procedimentos visando regularizar o didlogo entre as organizagoes da so-
ciedade civil e o governo, processo inserido em contexto mais complexo.
O governo igualmente instituiu a Secretaria Nacional de Articulagao So-
cial (SNAS), vinculada 4 Secretaria da Presidéncia, buscando integrar as
organiza¢des da sociedade civil.

Deste modo, a um s6 tempo, como poderiamos explicar tanto o decli-
nio do OP no 4mbito das plataformas politicas petistas, quanto o cresci-
mento institucional desta legenda?

Ao examinarmos o modelo origindrio do partido, observamos que as
questdes referentes a participa¢do e a distribuicao de recursos, tdnicas do
OP, estavam presentes em sua ideologia no bojo da ideia de “socialismo
democritico”. No entanto, o programa politico inicial do partido apre-
sentava uma forte conotagio classista, restringindo a mensagem partidd-
ria apenas a uma parcela do eleitorado. Assim sendo, em um primeiro
momento, o OP pode ser pensado como fruto do amadurecimento pau-
latino do programa politico origindrio do PT, tendo em vista os dilemas
enfrentados por essa legenda e as estratégias empregadas para a conquis-
ta de espaco institucional. Neste sentido, o0 OP colonizou o PT quando
se tornou a tradugao prdtica do “modo petista de governar”, comegan-
do a ser adotado pela maior parte das administragées petistas. Contudo,
ao alcangar a esfera federal de governo, o PT muda progressivamente as
suas estratégias politico-eleitorais e politico-institucionais, ao passo que
a questdo da participagio, por sua vez, é paulatinamente adaptada a es-
te novo ambiente, gracgas a formatos participativos mais regulados e res-
tritivos, englobando por exemplo as organizacdes da sociedade civil, em
vez da populagao em geral.

Ribeiro (2004) aponta o deslocamento do PT de uma posi¢ao an-
tissistema (em uma perspectiva sartoriana) para uma postura mais pré-
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xima das forcas politicas centristas. Este processo, cujo dpice ocorreu
na vitoriosa campanha presidencial de 2002, iniciou-se internamen-
te a partir de 1995, com o fortalecimento do “Campo Majoritdrio””.
Este grupo dirigente enfatizou a democracia representativa, aceitan-
do aliancas voltadas para o centro do espectro politico-partiddrio bra-
sileiro, como forma de atuagdo estratégica na luta por cargos execu-
tivos nas esferas nacionais e subnacionais (RIBEIRO, 2004, p. 125).
Segundo o autor (2004, p. 125-126), a cipula petista valeu-se da se-
paracdo entre disputa eleitoral e questao ideoldgica no intuito de jus-
tificar a construgao de aliangas que se mostraram decisivas para a vitd-
ria eleitoral de 2002.

Por conseguinte, a divisao entre os ideais embriondrios participa-
cionistas e a competicio eleitoral, concebidos até entdo como insepa-
rdveis pelo partido, poderia ser uma das hipéteses contribuintes para
explicar o progressivo abandono do OP, no interior do PT, a partir da
conquista do governo federal.

Spada (2014) apresenta duas importantes explicacoes para o decli-
nio destas experiéncias: a erup¢io de uma “policy bubble” (apud JO-
NES ez al., 2014) e a mudanca nas estratégias do PT (apud HUN-
TER, 2010). Em sua dltima explica¢io, mais bem adaptada aos pro-
pésitos deste capitulo, o autor questiona o porqué de essa legenda ter
investido com maior énfase no OP ao longo dos anos 1990 e, apds
2004, ter preterido a op¢io por essa institui¢do participativa. Nos
anos 1990, o autor utiliza o argumento de Hunter (2010) para for-
mular uma das suas hipdteses. Este postulado aponta que a corrente
do PT controlada por Lula promoveu inovagdes governamentais mu-
nicipais como caminho para delimitar uma marca de “boa governan-
¢a” do partido. Contudo, este mecanismo vertical de influéncia dei-
xaria de existir quando Lula venceu as elei¢oes presidenciais de 2002,
abrindo a possibilidade de novas politicas passiveis de substituirem o

77O Campo Majoritdrio ¢ um conjunto de tendéncias que se consolida no interior do PT,
entre as quais se destaca a Articulacdo, formada a partir de 1995. Entre os politicos que
compdem o Campo Majoritdrio, figuram notadamente Ricardo Berzoini, José Dirceu, José
Genoino, Luiz Dulci, Marco Aurélio Garcia e o presidente Luis Indcio Lula da Silva.

69



OP, em termos de beneficios eleitorais (policy bubble)’®. Dada a im-
possibilidade de verificar tal estado de coisas, o autor lanca outras
hip6teses interessantes, entre as quais a vulnerabilidade politica dos
governos das cidades, auferivel mediante a constatagao da propor-
¢ao dos votos concedidos ao partido do prefeito vis-2-vis do controle
do prefeito sobre o Legislativo (porcentagem de cadeiras do partido
do prefeito no Legislativo). Segundo o autor, a oposi¢ao no Legisla-
tivo levaria ao abandono do OD, mas nio influenciaria na respectiva
adogio. Portanto, seus resultados corroboram os argumentos do nos-
so estudo acerca das experiéncias de OP analisadas no interior do es-
tado de Sdo Paulo, as quais serao detalhadas nos préximos capitulos.

O significado do OP para o PT

O PT entrou em cena no sistema politico brasileiro munido do seu
idedrio de “socialismo democrdtico” e com uma postura fortemente in-
fluenciada pelo novo sindicalismo, perfil refletido no discurso demasia-
damente classista desta legenda no inicio da sua trajetéria politica, a qual
coincide com o momento histérico da retomada das elei¢oes diretas. Es-
te ambiente contribuiu para o partido reestruturar as suas relacoes in-
ternas, com as suas bases de suporte e com a sociedade em geral. O OP
constituiu-se em um amadurecimento das concepgoes embriondrias do
partido, tornando-se fundamental tanto para essa agremiagao politica
quanto para as primeiras experiéncias de governo municipal.

Assim sendo, as experiéncias bem-sucedidas de governos municipais
optantes pelo OP parecem ter contribuido para a inser¢ao do partido
nas esferas estatais, ao longo dos anos 1990 e no inicio dos anos 2000.
Entretanto, mostrou-se paulatinamente clara no contexto politico a

78 O fortalecimento do Bolsa Familia em 2003, a introdu¢io do Minha Casa Minha Vida em
2009 e a ampliagio dos Conselhos e Conferéncias sdo apontados pelo autor como exemplos
de politicas que podem substituir alguns dos efeitos do OP, sem imporem custo algum em
nivel municipal (SPADA, 2014, p. 27). Entretanto, ele deixa de mencionar o Programa de
Aceleragio de Crescimento (PAC), carro-chefe do segundo mandato de Lula, o qual incide
diretamente em obras de infraestrutura e requer contrapartidas dos municipios (no minimo
da ordem de 20%) para sua implementa¢io, impactando diretamente o orgamento para
investimentos municipais e, portanto, no OP.
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existéncia de limites para essa aparente légica transformativa. A titulo
de exemplo, figura a experiéncia de OP estadual adotada no Rio Grande
do Sul (1999-2002), geradora de reagio contriria do Legislativo, de in-
tervengao do Judicidrio e de contestagio na midia, os quais a rotularam
como ilegal, distinguindo a sua natureza partidiria (GOLDFRANK;
SCHNEIDER, 2006). Neste sentido, com o fortalecimento do Cam-
po Majoritdrio, a partir de 1995, o PT ampliou a sua politica de aliangas,
e consequentemente as politicas participativas embriondrias, tais como o
OP, arrefeceram-se progressivamente nos programas de governos petistas.

Nota-se que, 2 medida que o PT se consolida como um dos mais im-
portantes partidos da histéria politica brasileira, o OP percorre o cami-
nho inverso no interior das principais plataformas politicas petistas, de-
vido as mudancas nas estratégias politicas desta legenda em prol da con-
quista de espago institucional.

Neste sentido, conclui-se que o PT nao abandonou as politicas partici-
pativas no ambito do governo federal, mas imprimiu-lhes contornos mais
restritivos, o que de certo modo exclui o OP como uma forma de aprimo-
ramento da democracia representativa, uma vez que essa legenda passou a
priorizar a questdo da estabilidade econémica e as coalizoes governamen-
tais no ambito das suas estratégias politicas. O reflexo deste panorama pode
ser observado nos novos espagos participativos criados e reformados, assim
como em um conjunto de regras e/ou procedimentos visando regularizar o
didlogo entre as organizagoes da sociedade civil e o governo federal, estado
de coisas promovido e disseminado nos tltimos governos federais petistas.

Em suma, tal como procuramos demonstrar neste capitulo, aos olhos
do PT, o OP consistiu, para a agremiagao, em uma forma de aprendiza-
do de politica (politics) e das politicas (policies), da estera local para o uni-
verso nacional. O conceito de aprendizado, desenvolvido ao longo deste
capitulo, comporta trés dimensoes:

1. Arena governamental: aprendizado técnico (administrativo);

2. Arena legislativa: aprendizado quanto a necessidade de ampliacao
das aliancas politicas;

3. Arena eleitoral: aprendizado relativo s mudangas nas estratégias
politicas.
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Nesta publicagao, essas dimensées nao constituem objetos de andli-
se tratados em separado. Elas foram diluidas no universo das esferas na-
cional e local, assim como no contexto das multiplas arenas em que essas
institui¢des participativas se desenvolvem, as quais serdo detalhadas nos
préximos capitulos, com maior profundidade e no 4mbito local.
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Capitulo 3

AS DISPUTAS ENTRE PREFEITOS, VEREADORES
E PARTIDOS POLITICOS NAS ARENAS GOVERNAMENTAL E LEGISLATIVA,
NO TOCANTE A ADOCAQ, A CONTINUIDADE, A INTERRUPCAQ
E AO FIM DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Este capitulo apresenta uma nova proposta explicativa para as varia-
¢oes na durabilidade e nos consequentes graus de institucionalizacio
do Orcamento Participativo (OP), a partir das disputas entre os prefei-
tos, os vereadores e os partidos politicos nas arenas eleitoral, governa-
mental e legislativa”™.

Assim como detalhado no Capitulo 1, a literatura brasileira con-
cernente a0 OP desenvolveu-se gradualmente no transcorrer das ulti-
mas duas décadas, apresentando respostas mais realistas ao fendmeno
em questdo. Em geral, estes estudos se preocuparam inicialmente, so-
bretudo, com os efeitos democrdticos do OP. Entretanto, apés algumas
experiéncias fracassadas, a literatura passou progressivamente a confe-
rir maior énfase aos principais condicionantes que explicam a adogio, a
continuidade e, em menor medida, a interrupgio ¢ o fim do OP. Con-
forme destacou-se anteriormente, os principais argumentos que expli-
cam a continuidade ou ndo do OP sio: a “vontade politica”, o “desenho
institucional” e a “tradigio associativa’. Outros fatores figuram adicio-
nalmente como coadjuvantes, incluindo as relagdes com o Legislativo, a
capacidade administrativa e financeira do municipio para implementar
as deliberagoes do OP e as divergéncias no interior do Executivo.

Nos dltimos anos, assumiram proeminéncia no debate nacional os tra-
balhos que se atém a dimensao politico-partiddria do OP, especialmente,
a racionalidade dos atores politicos envolvidos. Paulatinamente, estes es-
tudos se voltaram para a exploracio da racionalidade politica do trindmio
composto pelo OD, pelas instituicdes e pelos atores politicos locais, tanto
em suas dinimicas internas, ou seja, em suas relagdes com os atores da so-

7O tema “arena eleitoral e os seus desdobramentos”, ainda que incorporado aos argumentos
discutidos neste capitulo, serd explorado mais detalhadamente no Capitulo 4.
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ciedade civil atuantes no OP, o governo e os partidos politicos (GURZA
LAVALLE ez al., 2004; ROMAO, 2011), quanto em suas relagdes com
o OP, os prefeitos, os legisladores e os partidos politicos, nas diferentes
arenas da competicdo politica (SOUZA, 2011). No tocante aos condi-
cionantes, o foco se move gradualmente para a interrupgao, o abandono
ou a ado¢io do OP por outros partidos, distintos do PT (AVRITZER,
2009; WAMPLER, 2008; SOUZA, 2011; SPADA, 2014).

Tal como supramencionado, uma das insuficiéncias constatadas na li-
teratura brasileira sobre OP reside em suas limitagdes analiticas no exa-
me das relacoes entre o OP e as institui¢des formais de representacio po-
litica. Este estado de coisas ocorre em virtude de a literatura predomi-
nante apresentar uma visio parcial com relagio a questao do desenho
institucional, restringindo-o as regras de funcionamento do processo de-
liberativo, ou seja, 4 metodologia do processo participativo®. Contudo,
argumentamos que o desenho institucional do OP vai além das suas re-
gras de funcionamento, na medida em que este mecanismo participativo
estd inserido no processo decisério municipal, mas nao anula os outros
mecanismos tradicionais de tomada de decisoes existentes na esfera lo-
cal e tampouco elimina as disputas politicas préprias as instituigoes for-
mais de representagao politica, ou seja, nas maltiplas arenas da competi-
¢ao politica continuam presentes as relagoes de conflito e de cooperagao
entre os prefeitos, os vereadores e os partidos politicos.

Portanto, este capitulo visa preencher uma lacuna inerente ao debate
acerca do alcance das experiéncias de OP, apresentando uma demonstra-
¢io sobre como as relacoes de conflito e cooperagio entre os atores po-
liticos locais, no 4mbito das arenas eleitoral, governamental e legislativa,
contribuem para explicar os distintos graus de institucionalizagio des-
tas instituigoes participativas. Com o propdsito de desenvolver este argu-
mento, primeiramente, delineamos novas hipéteses referentes as condi-
coes de sucesso desta proposicao participativa. Em seguida, apresentamos
a pesquisa empirica a fim de corroborar parte dos argumentos adotados,

80 F importante sublinhar a relevincia da varidvel “desenho institucional”, em sua sintese
produzida pela literatura especializada, assim como das regras do processo participativo,
dos seus impactos ja observados no sucesso de experiéncias de OP. A titulo de exemplo, ver:
Liichmann (2002), Avritzer (2003), entre outros.
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com base na comparagio entre trés experiéncias de OP desenvolvidas no
interior do estado de Sao Paulo - Sao Carlos, Rio Claro e Matdo - que se
distinguem pelas variagoes em sua durabilidade e nos seus corresponden-
tes graus de institucionaliza¢io durante as quatro gestdes municipais exa-
minadas. Por fim, a dltima parte recapitula os principais pontos aborda-
dos ao longo do texto e aponta alguns desafios desta agenda de pesquisa.

Uma nova proposta de anélise

Argumentamos que a adogio, a continuidade, a interrupgio ¢ o fim
do OP podem ser explicados mediante andlise dos padroes préprios as
relagdes de cooperagio e de conflito entre os prefeitos, os vereadores e os
partidos politicos, no ambito das arenas eleitoral, governamental e legis-
lativa. No intuito de demonstrar este postulado, comparamos trés expe-
riéncias de OP desenvolvidas no interior do estado de Sao Paulo — Ma-
ta0, Rio Claro e Sao Carlos — que se assemelham em vérios aspectos, mas
se distinguem pelas variagdes nos seus graus de institucionalizagao, ana-
lisados em quatro gestoes municipais.

Os graus institucionalizacdo do OP foram objeto de exame nos trés
casos estudados com base nas seguintes varidveis: durabilidade do OP;
nivel de institucionaliza¢do formal; implantacio de outros mecanismos
de transparéncia na gestdo municipal; introdugao de outros canais for-
mais de comunicagio entre a administragio e a populagao; ampliacao do
nimero de conselhos setoriais e de conselhos gestores existentes; e cres-
cimento do niimero de associa¢oes do municipio ao nivel da sociedade.

Desta forma, baseados na incidéncia das varidveis acima menciona-
das, construimos trés tipos ideais relativos aos graus de institucionaliza-
¢ao do OP: o participativo, o bifurcado e o limitado. As experiéncias de
OP denominadas participativas tém continuidade em ao menos trés ges-
toes e se tornam mais abrangentes, ou seja, apresentam maior alcance em
virtude de possibilitarem a cria¢io de dispositivos para a institucionaliza-
¢ao deste processo participativo e incentivam a ampliagio dos mecanis-
mos de transparéncia e dos canais de comunicagio entre a administragao
e a populagio, a exemplo das ouvidorias e/ou outras institui¢oes partici-
pativas, tais como os conselhos de politicas publicas e os conselhos ges-



tores. No que tange a sociedade, observamos ainda o crescimento das re-
des associativas do municipio. Ao passo que as experiéncias bifurcadas de
OP, por sua vez, tém alcance mais restrito, em razao de atravessarem mo-
mentos de interrupgio e, como resultante, nao conseguirem se institu-
cionalizar no municipio. Outros mecanismos de comunicag¢o e transpa-
réncia do governo se encontram em fase embriondria e as redes da socie-
dade civil nao se proliferaram significativamente. Quanto as experiéncias
de OP limitadas, elas se caracterizam essencialmente pelo fim desta pro-
posta e/ou pela substituicao do OP por féruns mais regulados, de caré-
ter consultivo e atuagdo em parceria com organizagoes da sociedade civil.
Neste caso, é baixo o nivel de institucionalizacio de outras instituicoes
participativas e canais de comunicagio do governo, assim como aquele
das organizagoes da sociedade civil.

Na tabela a seguir, é possivel visualizar sinteticamente as variagdes nos
graus de institucionaliza¢ao do OP nos municipios de Matio, Sao Carlos
e Rio Claro, em fun¢io da sua durabilidade no periodo indicado.

Tabela 4
Grau de institucionalizagio do OP nos municipios estudados, em fungao
da sua durabilidade (1997-2012)

MUNICIPIOS GRAU DE INSTITUCIONALIZACAO DO OP DURABILIDADE DO OP

Participativo (Lei Municipal especifica, instituicao da Coordenacéao
do OP no organograma da prefeitura, criacdo de Ouvidoria e do
Séo Carlos Portal da Transparéncia, crescimento do nimero de associacdes Continuidade
comunitdrias e ampliacdo dos diversos conselhos setoriais, gestores
e conferéncias municipais).

Bifurcado (retorno do OP e retomada dos diversos conselhos

Rio Claro etoriais, gestores e conferéncias).

Interrupgao

Matdo Limitado (O OP ndo continuou). Fim

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e entrevistas.

Embora os municipios de Sao Carlos, Rio Claro e Matio apresentem
as suas especificidades, foram definidos alguns parimetros para fins de
comparagio. Primeiramente, nos trés casos selecionados foram adotadas
experiéncias de OP entre as quatro gestdes municipais analisadas (1997
22012). Em segundo lugar, esses municipios compartilham algumas ca-
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racteristicas comuns, tais como o tamanho (pequeno a médio porte)®, a
localizacdo regional (o interior do estado de Sao Paulo) e a auséncia de tra-
dicdo associativa significativa®. Além disso, nestes casos o PT esteve a frente
das iniciativas de OB, mesmo nao sendo o partido majoritdrio na coligagao
eleitoral, & imagem de Rio Claro. Por outro lado, observamos que a durabi-
lidade e o grau de institucionalizagio do OP foram diferentes nos trés mu-
nicipios analisados. Em Sao Carlos, o OP e o PT tiveram continuidade du-
rante trés gestoes, possibilitando um nivel de institucionaliza¢do mais parti-
cipativo. Quanto a Rio Claro, o nivel de institucionalizacio do OP pode ser
considerado bifurcado, pois houve uma interrup¢ao na longevidade entre a
realizagio do OP pelo PV/PT, quando essa coligacio perdeu as elei¢coes para
o antigo PFL, e a sua continuidade com a alianga entre o PMDB e o PT. No
caso de Matao, o OP foi adotado pelo PT por uma tnica gestao, sendo pos-
teriormente finalizado mesmo com o retorno deste partido ao poder e apre-
sentando consequentemente limitado grau de institucionalizacio.

Tabela 5

Graus de institucionalizagio do OP distribuidos em fungio das gestoes
municipais, segundo a adogao do OP e o partido do prefeito, nos muni-
cipios de Sdo Carlos, Rio Claro e Matao (1997-2012)

) MUNICIPAIS SEGUNDO A ADOCAO DO OP E O PARTIDO DO PREFEITO GRAU DE
MUNICIPIOS INSTITUCIONALI-
1997 [0] -2004 2005-2008 2009-2012 ZACAO DO OP
Sao Carlos PFL PT (OP) PT (OP) PT (OP) Participativo
Rio Claro PV/PT (OP) PV/PT (OP) PFL PMDB (OP) Bifurcado
Matéo PT (OP) PMDB PT PT Limitado

Fonte: Elabora¢io prépria a partir de dados da Fundagio Seade e do TRE.

81 Populagio estimada (Seade, 2011): Matao — 77.262 habitantes; Sao Carlos — 224.773
habitantes; Rio Claro — 188.006 habitantes.

8 Em que pese o municipio de Sdo Carlos ser conhecido pelo complexo académico formado
por duas universidades publicas, duas unidades da Embrapa, duas incubadoras de empresas
e dezenas de empresas de base tecnoldgica, isso parece nio afetar os niveis de associativismo
da populagio. A titulo de exemplo, as associagoes de moradores do municipio, nas gestoes
anteriores ao PT (entre 1993 e 2000), eram dirigidas por cargos comissionados do prefeito.
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A continuidade da administracao do PT em Sao Carlos e a interrup-
¢ao da gestao da coligagao PV/PT em Rio Claro, sendo essa ultima su-
cedida por uma gestao contrdria ao OP, neste caso a administracao PFL/
DEM (2005-2008), poderiam nos auxiliar na explicagio das razdes que
determinam a continuidade ou a interrupgao desta instituigao participa-
tiva, assim como os distintos graus de institucionalizagao correlatos. Con-
tudo, isoladamente, essa démarche nao se mostra capaz de se desdobrar na
explicacdo da decisdo, tomada pela administragio petista de Matdo, de
nao levar a cabo essa proposta na segunda e na terceira gestoes do partido.

Assim sendo, na arena eleitoral, a decisdo tomada nos trés municipios es-
tudados no que diz respeito 4 adogao do OP, pelo PT e por outros partidos
aliados, neste dltimo caso em Rio Claro, explica-se nio tao somente me-
diante a consideragio da vontade politica dos prefeitos e dos seus partidos
politicos, mas igualmente ao se levar em conta o objetivo de conquistar o
apoio de partidos politicos aliados em beneficio da consolidacio do parti-
do/da coligagio partiddria defensor(a) desta institui¢io participativa, na hi-
pétese de uma vitdria inesperada desta(s) legenda(s) sobre oligarquias locais
ha muito tempo dominantes. Parte-se da hipétese segundo a qual a centra-
lidade do OP, como estratégia eleitoral partiddria, declina de modo inversa-
mente proporcional a ampliagao das aliancas eleitorais. Destarte, o OP po-
de inicialmente se constituir como robusta estratégia eleitoral do partido,
arrefecendo-se progressivamente em fun¢io da competigao politica®.

Todavia, a decisao favordvel & adogao do OP ainda pode ser alterada
ap6s os resultados do pleito eleitoral, suscitando por via de consequén-
cia 0 seguinte questionamento: quais seriam as bases politicas que permi-
tem ao prefeito adotar ou dar continuidade a essa instituigao participa-
tiva, possibilitando-lhe ainda o eventual enraizamento desta tltima? O
prefeito compoe um governo, isto é, distribui cargos aos partidos politi-
cos em troca de apoio destas agremiagdes no Legislativo. Os partidos aos
quais sao atribuidos os cargos comissionados passam a apoiar o governo
municipal, aprovando parcela relevante das propostas/projetos do Exe-

8 Parte da hipétese anunciada no 4mbito desta arena serd mais atentamente explorada no
préximo capitulo, no qual se examina, sistemdtica e diacronicamente, o alcance do mecanis-
mo institucional de composicio de forcas dos partidos no Executivo e Legislativo vis-a-vis
do grau de institucionalizagio do OP, em trés pares de municipios.
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cutivo, em que pesem as disputas e controvérsias existentes ao longo do
mandato. Assim sendo, a adogao, a continuidade e o grau de institucio-
nalizagao do OP dependerao igualmente da capacidade que o Executivo
revelard de formar maioria no parlamento, mediante coalizio. Em ou-
tras palavras, a adogao, a continuidade e o grau de institucionalizagao do
OP serao parcialmente frutos de relagées de conflito e cooperagao, tan-
to aquelas entre os partidos atuantes na esfera do Executivo (arena go-
vernamental) quanto aquelas entre o Executivo, o Legislativo e os parti-
dos (arena legislativa). Por conseguinte, no ambito do governo munici-
pal, parte-se da seguinte hipétese, segundo a qual, quando os resultados
das articulagoes entre o Executivo, o Legislativo e os partidos forem favo-
rdveis para ambas as partes, a cooperagao poderd ser conquistada, trazen-
do beneficios aos atores politicos envolvidos e igualmente contribuindo
para uma maior institucionalizagio do OP.

No tépico subsequente, apresentaremos: 1) as relagoes entre os atores
e os partidos politicos na arena eleitoral, as quais culminariam com vité-
rias inesperadas do PT, isoladamente e em coligacdo partiddria, e com a
ado¢io do OP nos municipios de Sdo Catlos, Rio Claro e Matao; 2) os
desdobramentos dos conflitos entre os prefeitos, os vereadores e os par-
tidos politicos nas arenas governamental e legislativa e o grau de institu-
cionalizaco do OP, nos trés municipios em questao.

As relagoes entre os atores e os partidos politicos locais, no dmbito da arena
eleitoral, e a adocdo e a institucionalizagio do OP

As relages entre os atores politicos locais no ambito da arena eleitoral,
no caso de Matio, foram marcadas pela hegemonia de uma oligarquia lo-
cal que teve inicio em 1969 com o MDB e permaneceu até 1996, tota-
lizando 28 anos de presenca do entio PMDB no Poder Executivo mato-
nense. O precursor deste grupo politico, Laert José Tarallo Mendes ou La-
ertao, um dos fundadores do PMDB no municipio, foi a grande lideranca
politica da época®, tendo igualmente interrompido uma hegemonia poli-

84 Laert José Tarallo Mendes foi prefeito entre 1969 e 1972. Depois assumiu Celso de Barros
Ferche, cuja gestao durou até 1977, ano em que Laertio reassumiu o poder. Este faleceu em
1981, e o vice-prefeito Jodo Féchio concluiu o mandato. Em seguida, assumiu Jayme Gime-
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tica de 21 anos do PSP Apés o seu falecimento, quem assumiu essa lide-
ranca foi Jayme Gimenez, advogado e professor aposentado da rede esta-
dual de ensino, que desempenhou grande lideranga politica na cidade, ele-
gendo-se deputado estadual em 1990 e se reelegendo no pleito de 1994.
O ano de 1996 marcou tanto a defini¢io de um novo cendrio politi-
co, por ocasido da vitéria do PT nas eleigoes municipais com margem de
parcos 123 votos, quanto o rompimento do ciclo politico do PMDB, vi-
gente por quase trinta anos. Segundo um dos nossos entrevistados, essa
vitéria nao consistiu unicamente no resultado de uma alteragiao no com-
portamento eleitoral, em virtude da necessidade de mudancas gerada
pela insatisfagao politico-econdmica, tendo igualmente sido resultante
do préprio desgaste do PMDB, apés ter por tanto tempo liderado uma
composicao politica na cidade, bem como da cisao interna ocorrida nes-
te partido. Pois, tal como ocorrido & época no cendrio nacional, houve
um “racha” interno no PMDB, com a saida de parte dos seus membros e
a subsequente formagao do PSDB municipal por parte destes trinsfugas.
Desta forma, o pedagogo e matemdtico Adauto Aparecido Scardo-
elli, candidato do PT, assumiu pela primeira vez, em 1997, o desafio
de administrar o municipio de Matao. No mesmo ano, o OP teve ini-
cio, fundamentado com metodologia inspirada na experiéncia de Ara-
raquara® e mantida até 2000, ano em que a legenda perdeu as elei¢oes.
O PT ocupou novamente o Executivo quatro anos depois e se manteve
no poder até 2016, sem, no entanto, dar continuidade ao OP. A cidade
foi dividida em treze regides, nas quais a populacio se reunia em duas
assembleias, uma informativa e outra deliberativa. Nesta tltima, eram
escolhidas trés prioridades para cada regiao, totalizando 39 prioridades
para cada ciclo anual do OP. Além disso, cada regido elegia os seus re-
presentantes para participarem do Conselho do OP, ao qual incumbia
fiscalizar o processo e decidir acerca das possiveis alteragoes®. Segundo
a prépria administragao, nao houve condicoes de atender a todas as de-
mandas, especialmente devido as condig6es financeiras do municipio,

nez, 1983-1988, que foi sucedido por Joao Féchio até 1992. Coube a Luis Tadeu Gimenez,
irmao de Jayme, fechar o ciclo peemedebista, no ano de 1996.

8 Sobre a experiéncia de Araraquara, consultar: Marino Junior (2005) e Moraes (2007).

86 Para maiores detalhes sobre o OP de Matio, consultar: Antoniosi (2005).
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mas igualmente em razio de outros fatores, tais como a falta de experi-
éncia administrativa e a vigorosa oposigao do Legislativo.

A eleigao de 2000 caracterizou-se pela unido das forgas politicas que
haviam rachado em 1996, com o objetivo de derrotarem o entdo prefei-
to petista e candidato 2 reeleigao. Juntos, o PMDB e o PSDB deixaram
as divergéncias politicas de lado, formaram uma ampla coligagio com
doze partidos igualmente contririos ao governo e relangaram um candi-
dato de grande prestigio na cidade. O postulante Jayme Gimenez esta-
va a frente desta alianca, ap6s ter exercido mandatos como deputado es-
tadual e nio ter sido reeleito em 1998. Neste ambiente desfavoravel, ca-
racterizado por uma coligacio de apenas quatro partidos (PT, PPS, PV e
PCdoB), o candidato petista Adauto perdeu com ampla desvantagem de
votos: 37,47% dos sufrdgios, contra 62,53% de votos favordveis ao tra-
dicional candidato peemedebista.

Em 2003, o entio prefeito rompeu com o PMDB e filiou-se ao PSDB.
Diferentemente de 2000, ocasiao em que o pleito polarizou-se entre dois
blocos politicos, nas eleicoes de 2004 quatro coligagoes disputaram os
votos do eleitorado matonense. No desenrolar da campanha, por um la-
do, o PT optou por destacar a facilidade de acesso e o bom trinsito jun-
to ao governo federal, igualmente governado pelo PT, o que favoreceria
a obtencio de recursos, além de, por outro lado, ndo poupar criticas ao
PMDB e se comprometer a dar continuidade aos programas participati-
vos e sociais. O PT retomou uma vez mais o governo municipal, no ano
de 2005, vencendo o PMDB apés acirrada disputa e obtendo vantagem
de 2,79% dos votos validos®. Apds este mandato, o governo petista se
reelegeu no municipio em 2008, com nove partidos aliados®, com apro-
vagao expressa pela votagio da ordem de 65,21% dos votos vélidos, der-
rotando assim o candidato do PP, Ernesto Masselani Neto, e se estabi-
lizando no municipio. Inclusive, o PT permaneceria no poder por mais
um mandato, cuja anilise, entretanto, nao ¢ objeto deste capitulo.

Segundo a administracdo municipal, o principio da participagao po-
pular foi mantido nas outras gestoes, mediante a criagio de diversos

8 O PT igualmente ampliou a sua coligagio, comparativamente 4 elei¢ao anterior, passando
de trés para sete partidos, incluindo quatro novos aliados: PL, PRTB, PMN e PRP.

8 PT, PTB, PTN, PSDC, PRTB, OMN, PSB, PRP ¢ PCdoB.
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conselhos além daqueles obrigatdrios para efeito de repasse de recursos.
Quanto ao OB, o compromisso da administra¢io residiu na concretiza-
¢ao das demandas que nao haviam sido contempladas na primeira ges-
ta0. De acordo com o nosso entrevistado: “Se a gente tinha a demanda
na mio, tinha o estudo da cidade, ir 14 somente para falar com as pesso-
as nio tinha sentido de nada” (Entrevistado A).

Com respeito ao caso de Sao Carlos e ao longo das tltimas décadas, as
relagoes entre os atores politicos no 4mbito da arena eleitoral podem ser
essencialmente elucidadas mediante a andlise da disputa entre dois blo-
cos de centro-direita, normalmente polarizada entre o PSDB, de um la-
do, e um leque de partidos que se alternavam na disputa, de outra par-
te, tais como PFL, PP e PMDB. Até entio alheio a essa disputa, o PT
foi uma agremiagao que elevou gradativamente a sua presenga no cend-
rio politico local, ao longo da histéria do municipio, até se viabilizar em
torno de uma candidatura diferenciada e vencedora da elei¢ao, com van-
tagem de exiguos 128 votos, no ano de 2000%.

Em 2004, desde logo aliado ao PMDB e a outros partidos (PDT, PT,
PTN e PCdoB), o prefeito petista Newton Lima Neto se reelegeu com ex-
pressiva vantagem de 42,84% dos votos vélidos e a disputa politica no mu-
nicipio passou a ser polarizada por trés forcas politicas, encabecadas por
PT/PMDB, PSDB e PFL/DEM. Em 2008, o PT langou novo candidato
com as mesmas caracteristicas do seu antecessor, novamente um professor
universitdrio que havia alcangado o posto de reitor da UFSCar e que ven-
ceria uma disputa equilibrada: a coligacio PT/PMDB obteve 35,31% dos
votos™, o PSDB angariou 33,36% e o DEM conquistou 29,83%.

% Em 2000, o PT lancou um candidato a prefeito com um perfil diferente das eleigoes ante-
riormente realizadas no municipio, em que concorreram basicamente liderancas politicas locais.
Newton Lima Neto foi professor e reitor da Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar) e
j& havia sido igualmente candidato a vice-governador. Seu sucessor, Oswaldo Baptista Duarte
Filho, foi escolhido pela militdncia petista por possuir o mesmo perfil de professor universits-
rio ¢ igualmente em virtude de ter ocupado o posto de reitor da UFSCar. Embora ainda nao
haja estudos a respeito deste fenémeno, observamos no municipio certo personalismo nas
eleicoes para prefeito, em razao do perfil do eleitorado, considerado conservador, e devido ao
histérico de baixas votagoes do PT tanto na esfera estadual quanto na federal.

% Os seguintes partidos faziam igualmente parte desta coligagao: PDT, PTB, PSC, PR,
PTC, PRP ¢ PCdoB.
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Propagado pelo PT no municipio, o processo de participagao po-
pular teve inicio no periodo anterior 4 campanha eleitoral de 2000.
Com o projeto “O PT fala com vocé”, o partido pretendia mostrar a
populagio como seria a forma de administrar a cidade caso fosse elei-
to o candidato do PT. O projeto consistia na divisao da militincia pe-
tista local em pequenos grupos que percorreriam a cidade, em sistema
de mutirao de casa em casa, e perguntariam aos habitantes da cidade
qual era a sua avaliacdo da cidade e o que ainda precisava ser feito. Es-
sa démarche resultou na elaboragio do programa de governo do parti-
do, com uma formulagio que levava em conta a opiniao da populagao.
Logo em seguida, no transcorrer do periodo eleitoral, o OP transfor-
mou-se em um dos principais temas defendidos pela coligagiao “Reno-
var Sao Carlos” (PT e PCdoB) que viria a ser a ganhadora do pleito
eleitoral. Julgamos interessante destacar a ocorréncia de uma tentati-
va anterior de adogdo do OP, pelo governo antecessor a administra-
¢ao petista, que chegou a realizar uma rodada de reunioes, porém sem
levar adiante a proposta. O modelo de OP adotado neste periodo era
baseado no OP de Franca, implantado por uma administragao do PT.
Inclusive, a época, os vereadores da base governista elaboraram leis na
Camara Municipal neste sentido, autorizando o Poder Executivo a
construir mecanismos de participa¢do, incluindo-se o OP?'. Apds a vi-
téria eleitoral da coligacao PT e PCdoB, foram criados dez grupos de
trabalho visando a elaboragao do plano de governo propriamente di-
to, aos quais foi atribuida a tarefa de realizarem um diagnéstico de ca-
da tema e elaborarem um plano para curto e longo prazos. Neste sen-
tido, foi criado um grupo denominado “Governo Participativo” que
contava com a presenca de professores das universidades da regiao, di-
rigentes partiddrios e militantes, a fim de ser promovida a discussao
do tema participagao popular. O grupo convidou trés representantes
de cidades onde j4 se implantava o programa OP (Catanduva, Jaboti-
cabal e Santo André), para que eles apresentassem as respectivas meto-
dologias em busca de uma mais adequada e adaptada as caracteristicas
do municipio. Deste modo, a partir de 2001 o OP teve inicio no mu-

9 Lei n° 11.418/97, de 11 de dezembro de 1997, do vereador Azuaite Martins Franca, que
dispée sobre a participacdo popular nas decisoes de poder municipal.
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nicipio, permanecendo em vigor até a tltima gestao deste partido no
poder local (2000-2012)%2.

Segundo os entrevistados da administragdo municipal, essa institui-
¢ao participativa contribuiu para a inversio de prioridades, na medi-
da em que a distribuicao dos recursos por regiao contemplou os bairros
periféricos, privilegiando estes tltimos em relacio aqueles nao periféri-
cos”. Além desta proposta, a gestdo petista adotou mecanismos de trans-
paréncia, implantando a Ouvidoria e o Portal da Transparéncia, via in-
ternet, com a disponibiliza¢ido de informacées a respeito das contas da
prefeitura (receitas e despesas). Ao longo do periodo, observamos igual-
mente um acentuado crescimento numérico das associagbes no munici-
pio e de conselhos municipais de politicas publicas setoriais. Além dis-
s0, 0 OP passaria a ser parte integrante da estrutura legal do municipio,
pois, adicional e complementarmente a Lei Municipal supracitada, uma
reforma administrativa foi realizada em 2004, ano de entrada da Coor-
denagio do Orgamento Participativo no organograma da prefeitura. No
que se refere ao cumprimento das demandas eleitas pela populagao, as-
sim como a porcentagem de recursos destinados ao programa, neste as-
pecto a visao da administragao foi singular, na medida em que o OP de-
cidia a respeito de obras que, por sua vez, gerariam gastos - um posto de
satde, por exemplo, demandava a contratagio de funciondrios. Conse-
quentemente, no municipio de Sao Carlos, a execu¢io das obras estipu-
ladas pelo OP consistiu em um processo muitas vezes marcado pela ex-
trapolacio do ciclo decisério anual®.

2 De 2001 a 2008, o OP realizou 148 reuni6es, das quais participaram 12.737 pessoas;
foram realizadas mais de quinhentas obras ¢ investidos R$ 82.188.000,00. O municipio
sediou o IV Congresso Paulista de Participacao Popular (margo de 2006), além de Encontros
Regionais do Férum Paulista de Participacdo Popular e da Rede Brasileira de Orgamento
Participativo.

%% Para conhecer detalhadamente as mudancas na metodologia do OP de Sao Carlos, consul-
tar: Marino Junior (2005) e Moraes (2007), entre outros.

%" Em 2001, o municipio contava com dez conselhos municipais (incluindo os quatro obri-

gatdrios) e, no ano de 2008, este férum aumentou para 28 (incluindo os cinco obrigatérios
para repasse de recursos federais). Da mesma forma, em 2001, a cidade tinha dezoito asso-
ciagoes de bairro formalizadas e, no ano de 2008, este nimero aumentou para 39.

% Entre 2001 e 2007, segundo informagoes da propria prefeitura, o OP tinha o equivalente
aR$ 8.188.500,00 em obras pendentes.
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Em Rio Claro, ao longo do periodo eleitoral, as disputas entre os
atores politicos ocorreram sob o predominio de grupos politicos de di-
reita e de centro-direita, vinculados a dois grupos econémicos extrema-
mente articulados na cidade que representam os setores da especulagao
imobilidria e da mineragao (argila). Em razao deste cendrio, o poder
politico municipal sempre esteve nas maos de uma pequena elite eco-
ndémica local e a maior parcela da populagio jamais teve acesso a canais
de participagao politica direta™.

No ano de 1996, uma coligacdo partiddria formada por agremiacoes
predominantemente de centro-esquerda (PV, PT, PMDB, PCdoB, PPS,
PDT e PSC), em chapa composta por um candidato a prefeito do PV e
um postulante a vice-prefeito do PT, foi eleita com 40,42% dos votos vd-
lidos, iniciando assim uma ruptura com as oligarquias politicas domi-
nantes. Em 2000, este grupo politico emergente se reelegeu, em dispu-
ta ainda mais acirrada, com vantagem de apenas 8,66%. Entretanto, no
ano de 2004, em eleigao “conhecida no municipio de Rio Claro como a
‘eleicao da cesta bdsica’, porque muitos moradores vulnerdveis da perife-
ria trocaram seus votos por uma cesta bdsica oferecida por alguns candi-
datos” (PIZZIRANI, 2006, p. 24), o PT langou o seu candidato a prefei-
tura” e viria a ser derrotado pelo PFL, partido vencedor com 51,49% dos
votos vilidos. Em 2008, uma nova alianga politica mais ideologicamente
programatica foi construida (PMDB, PT, PSDC e PCdoB). Expressa em
uma chapa composta por um candidato a prefeito do PMDB e um postu-
lante do PT para vice-prefeito, essa coligacio viria a sair vitoriosa na disputa
com o DEM, por uma vantagem significativa de 53,98% dos votos validos.

O OP? foi introduzido em Rio Claro no ano de 1998, segundo ano
do primeiro mandato do emergente grupo politico até entdo liderado
por PV e PT?. Este processo participativo foi interrompido em 2004,

% Para um aprofundamento do estudo das elites politicas de Rio Claro (1900-1964), ver
Bilac (2001).

7 Como “cabega de chapa”, conforme o jargio dos politicos da regido.

% Para um aprofundamento sobre a metodologia empregada no OP de Rio Claro passo a
passo, ver Pizzirani (2006), especialmente p. 38-70.

% No primeiro ano de governo, foi realizada apenas uma consulta & populacio, por meio de
visitas aos bairros de toda a cidade, tendo em vista gerar maior contato com a populagio e



quando a coligagao nio se reelegeu, mas voltou a cena a partir de 2008,
sob uma nova perspectiva'®. Estes dois governos nio obtiveram maioria
no Legislativo e tampouco lograram construir s6lidas coalizées, em razio
de sucessivas divergéncias, inclusive, no ambito do préprio PT. Essa ex-
periéncia foi marcada por intimeros problemas, tais como a nao viabili-
za¢do das obras escolhidas pela populacio. Nas palavras do nosso Entre-
vistado C: “Isso é uma coisa que faz perder a credibilidade, movimenta
aquele monte de gente, nao dd continuidade. Gera uma frustragio e ain-
da vocé tinha a comunidade muito contra, entio foi muito dificil o se-
gundo mandato”. O governo que substituiu a administragao PV/PT nao
deu continuidade & proposta de ampliar a participagio, tendo somen-
te reunido os conselhos obrigatérios por lei. Segundo a administracao, o
Conselho de Satde nio se reuniu “s6 para cumprir tabela” (Entrevistado
C), mas fez o seu papel e rejeitou as contas.

Em 2008, um novo pacto politico foi assinado literalmente entre
PMDB, PT e PCdoB, com o posterior ingresso do PSDC. Essa nova
alianga foi embasada em torno de um programa politico, representando por
quatro principios bem definidos: transparéncia, democracia participativa,
desenvolvimento sustentdvel e exceléncia nos servigos pablicos. Em 2008,
o OP foi objeto de campanha eleitoral na cidade de Rio Claro, tendo inclu-
sive sido questionado nos debates eleitorais sobre a implantagio desta pro-
posta cuja retomada, junto daquela de outros Conselhos abandonados, foi
assumida como compromisso pela administragao eleita no pleito.

Apbs a vitdria eleitoral, este grupo incorporou o PP e o PTB & coali-
30 para obter maioria no Legislativo, o que demandou a indicagao de
um secretdrio por parte do PTB. O OP foi adotado com uma metodo-
logia inovadora, distinta daquela usualmente implementada. Neste sen-
tido, 0 novo modelo de OP caracterizou-se por um desenho mais intera-
tivo, no qual a populagio participava das assembleias regionais respon-
dendo em grupos a quatro perguntas: 1) O que tem de bom onde vocé

tomar conhecimento das respectivas necessidades.

1O processo participativo de Rio Claro tornou-se gradualmente mais dindmico gracas
a um desenho mais interativo, mediante o qual a populagio participa por intermédio de
grupos, discutindo nao somente novos investimentos em infraestrutura, mas igualmente
futuros projetos em diversos setores.
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mora? 2) O que tem que nio é bom? 3) Como cada um de vocés, como
cidadao, pode ajudar a melhorar o que estd bom e o que nio estd bom?
4) Como a prefeitura pode contribuir com isso?

Segundo essa concepgao, o OP tornou-se mais informal. As regras
pré-estabelecidas foram criadas ao longo do processo pela prépria ad-
ministra¢do, com pouca interven¢io da populagio. Ao passo que as de-
cisoes foram progressivamente implementadas em funcio da disponibi-
lidade or¢amentdria. Normalmente, as prioridades da populagio nio se
restringiam as obras e englobavam programas, decisdes administrativas,
etc. Quanto as outras instituicdes participativas (conselhos, conselhos
gestores e conferéncias municipais), elas foram pouco a pouco retoma-
das na ultima gestao examinada.

Como fruto da reflexdo sobre as dinAmicas das relagées e conflitos sub-
jacentes entre os atores e os partidos politicos, forjados no ambito da arena
eleitoral, e o processo de adogao e institucionalizacdo do OP nos trés mu-
nicipios analisados, podemos destacar que a adogio desta proposta parti-
cipativa sobreveio ap6s vitéria apertada do PT, nos casos de Sao Carlos e
Matio, e mediante a consequente geragio de acirrada disputa no muni-
cipio de Rio Claro, neste caso, envolvendo a coligacio vencedora PV/PT.
Nos trés episddios, a conquista representou ruptura com uma cultura po-
litica local, de longa data marcada pelo predominio de oligarquias. Em
Sao Carlos e Rio Claro, a disputa era polarizada entre dois blocos politi-
cos que se revezavam no poder e, em Matio, o PMDB predominava por
quase trinta anos no Executivo municipal. Somente em Sio Carlos houve
uma tentativa do governo anterior de adotar o OP, apoiada pelo Legislati-
vo, mas o projeto nio rendeu frutos. Nos outros municipios, os governos
precedentes nao estimulavam a participagio nas decisbes orcamentérias.

Nos trés municipios, a adogiao do OP ocorreu apds ruptura com uma
cultura politica anterior, possibilitando a emergéncia de novos grupos
politicos na disputa pelo poder local. Os desdobramentos das relagoes
destes novos atores politicos nas arenas governamental e legislativa no
tocante a continuidade ou nio do OP serdo abordados nas préximas se-
¢oes. Aqui nos interessam os impactos das relagdes entre os atores poli-
ticos e os partidos na arena eleitoral acerca da ado¢do e do grau de insti-
tucionalizagdo desta proposta participativa. No caso de Sio Carlos, con-
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siderado aquele de cardter mais participativo, o PT incorporou no seu
leque de aliangas o PMDB, agremiagio anteriormente associada ao gru-
po antagdnico, além de ter atraido uma série de outros partidos. Em Rio
Claro, o PT sempre entrou como aliado, apresentando o candidato a vi-
ce-prefeito. Nas elei¢oes de 2004, ocasiao em o PT apresentou uma can-
didata a prefeitura rio-clarense, mesmo com ampla base de apoio, ela nao
emplacou. A volta do PT e do OP teve lugar com uma ampla alianga em
torno de um programa de governo, em coligagao envolvendo o PMDB e
outros partidos na qual o PT detinha a vice-prefeitura. Em Matio, o PT
conseguiu vencer e adotar o OP, éxito politico favorecido por um racha
interno no PMDB, apés o qual membros deste partido migraram para
o PSDB. A sigla petista nio conseguiu se reeleger, pois os seus dois par-
tidos antagdnicos se uniram para derrotd-la na eleiao subsequente. To-
davia, nao houve pleno entendimento no desenrolar da relagio entre
PMDB e PSDB, tendo em vista que ao longo da gestao o prefeito da
coligagao, membro do PMDB, viria a romper com o partido e a se fi-
liar ao PSDB. Uma vez mais, o PT se beneficiaria das disputas entre as
forgas politicas dominantes e viria a compor aliangas com outros parti-
dos para se eleger por mais dois mandatos. Contudo, nestes episdios de
gestao petista, o OP jd nao estava mais presente nos planos de governo.

Este histérico de relagoes politico-eleitorais, mantidas entre os atores
e os partidos politicos dos municipios em anlise, e os consequentes des-
dobramentos respectivos no que tange a adogao e a institucionalizagao do
OP permitem-nos constatar que a adogao do OP possa ser igualmente ex-
plicada em virtude da vitéria inesperada frente as forgas politicas até entao
dominantes, conquistada pelo PT, em Sao Carlos e Matio, e pela coligacio
PV/PT, no caso de Rio Claro. Todavia, a amplia¢io do leque de aliancas
para a formacao das coligagoes, nos casos de Sao Carlos e Rio Claro, apa-
rentemente indica maior institucionaliza¢io desta proposta de instituicao
participativa, além de nio contribuir para elucidar o caso de Matao, muni-
cipio em que, muito embora tenha havido ampliagao do leque de aliados e
a reconquista do poder, nao houve institucionalizacao do OP'".

1" Os impactos da composi¢io de forcas dos partidos no Executivo e Legislativo no grau
de institucionalizagio do OP serao analisados, diacronica e sistematicamente, no préximo
capitulo, em mais trés casos para uma conclusio mais aprimorada sobre essa questao.
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As relagoes entre os atores politicos locais, no dmbito da arena governamental,
e os graus de institucionaliza¢do do OP

As relagoes entre os prefeitos, os legisladores e os partidos que com-
poem o governo sio determinadas em fungio da bancada governista na
Camara Municipal e do respectivo nimero de cadeiras ocupadas, assim
como pela estratégia do governo em relagio ao Legislativo'®. Nos mu-
nicipios analisados, quando o Executivo dispoe de maioria parlamen-
tar, ou seja, quando os partidos da coligagio apoiadora do prefeito ven-
cedor constituem a maior parcela dos vereadores eleitos, e se essa maio-
ria for estdvel, a estratégia da gestdo municipal prioriza as relagées com
a Camara Municipal, em virtude de a administragao desfrutar do con-
curso da maioria parlamentar em favor da aprovagao de qualquer pro-
jeto de lei e/ou emenda or¢amentdria'®. Em contrapartida, quando o
Executivo nio dispoe de maioria, as estratégias adotadas sao a consti-
tui¢do de uma alianga com os partidos (coligados ou nao) ou a Nego-
ciagio Pontual (NP)!*. Essa alianca entre o Poder Executivo e os parti-
dos representados no parlamento local constitui uma situagao tipica de
acordos, envolvendo: por um lado, os partidos que, embora dominan-
tes no Executivo, nao detém cadeiras suficientes no Legislativo para ga-
rantirem a governabilidade, sendo forcados a costurarem uma maioria
ap6s a eleicio; e, por outra parte, partidos nao constituintes da coliga-
¢ao eleitoral, mas que, neste caso, apoiam o governo na Camara Mu-
nicipal em troca de beneficios, especialmente a indicacio de cargos no
interior da administragao municipal. Quanto a NP, trata-se de uma es-
tratégia na qual nao hd qualquer acordo pré-determinado, ou seja, ela

122 A operacionalizagio do conceito de estratégia de governo foi inspirada no estudo de
Meneguello (1998), sobre o papel dos partidos no governo no contexto do presidencialismo
brasileiro ps-1985, e adaptado ao contexto local.

1% Coligagao ¢ uma alianga pactuada entre partidos, apenas para disputar a elei¢ao. Uma
vez eleitos, os partidos (coligados ou nao) podem costurar uma coalizdo para governarem.
Assim, enquanto a coliga¢io ¢ uma alian¢a meramente eleitoral, por sua vez, a coalizdo
governamental é o resultado da formagio de uma bancada de sustentagio do Executivo no
Parlamento, envolvendo a distribuigio de cargos, no Executivo, aos partidos aliados.

1% O conceito de Negociagio Pontual (NP) ¢ baseado no estudo de Andrade (1998) sobre o
processo decisério nas casas legislativas do municipio e do estado de Sao Paulo.
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envolve determinada situagao de negociagao ou de conflito, conforme
o caso, oferecendo (ou ndo) beneficios em caso de cooperagao.

Em Matdo, uma pequena margem de votos elegeu o PT nas elei¢coes
de 1996, rompendo assim com o ciclo politico do PMDB apés qua-
se trinta anos. O OP seria adotado no inicio da gestao, em 1997, per-
durando até o ano 2000, quando a agremiagdo petista viria a perder as
eleigoes, para posteriormente ser reeleita apds quatro anos e se manter
no poder até 2016, entretanto, sem dar continuidade a0 OP. Ao lon-
go dos trés mandatos, as estratégias de negociacio definidas pelo diretd-
rio petista de Matao foram bem distintas. A primeira gestao foi marca-
da por relacoes dificeis com a Camara Municipal, em razao de o PT so-
mente contar com o apoio de cinco vereadores de um total de dezenove
representantes eleitos, o que levava o partido a fazer eventuais composi-
¢oes com os demais'®. Assim sendo, por via de consequéncia, a NP se
impds como estratégia nas negociagoes com os parlamentares, estado de
coisas que, a um s6 tempo, conferiu maior poder de decisao ao Legislati-
vo e ampliou a respectiva visibilidade. Ao passo que no segundo manda-
to (2005-2008), apés hiato de um mandato na gestao municipal e ago-
ra em coligacdo com PL, PRP, PMN, PSB, PV e PRTB, o campo petista
elegeria cinco vereadores (trés membros do PT e do PCdoB e dois per-
tencentes a PSB e PRTB) e a oposi¢io contaria com cinco representan-
tes, entre os quais, dois representantes eleitos pelo PFL seriam cooptados
pela coalizao governista. De 2009 até 2012, o grupo liderado pelo PT
(PT, PTB, PTN, PSDC, PRTB, PMN, PSB, PV, PRP e PCdoB) elegeu
seis vereadores e a oposigao elegeu quatro representantes, porém um ve-
reador da situacdo viria a migrar para a oposi¢ao, gerando um ambien-
te parlamentar marcado pelo empate, com cinco representantes tanto no
campo governista quanto na oposi¢ao. Este equilibrio de for¢as natural-
mente implicava disputa e/ou negociagio'®.

195 Os dados referentes as elei¢oes de 1996, disponiveis na Série Histérica (Seade, TRE), sdo
limitados, pois ndo contém informagdes sobre as coligagdes. Assim sendo, essas informagoes
foram complementadas por entrevistas e/ou outras fontes de informagoes secundarias.

1% Vale destacar que a Resolugao n° 21.702/04 do TSE fixou o nimero de vereadores de
forma proporcional & populagao dos municipios, resultando na extingao de aproximada-
mente 8.481 cargos de representantes, em algo em torno de 43% dos municipios brasileiros.
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Na primeira gestdo, segundo membros do préprio governo, a compo-
sicao do secretariado nio foi tarefa de ficil execugdo, na medida em que
o PT estava compondo uma nova e inexperiente equipe de governo, apds
quase trinta anos de predominio de um dnico grupo politico na cidade.
Essa falta de experiéncia e a dificuldade em encontrar quadros para ocu-
parem cargos que impdem notdria especificidade técnica, entre outros
fatores, caracterizaram este periodo. Adicionalmente, o governo ainda ti-
nha o compromisso de campanha de reduzir o nimero de cargos comis-
sionados, engajamento cumprido ao longo da gestdo. Na gestao 2009-
2012, segundo depoimento de um dos nossos entrevistados, a composi-
¢ao do secretariado continua semelhante ao que era na primeira gestao,
isto é, a maioria dos secretdrios continua a pertencer ao PT, mas hd um
membro do PMN e outro sem legenda, de perfil técnico. Contudo, to-
dos os partidos da coligagao estdo representados no governo. “Governar
¢ governar com os partidos, com as forgas politicas, e automaticamente é
cargo, participa¢io no governo, nao tem jeito” (Entrevistado A).

Em Sao Carlos, o PT se elegeu pela primeira vez em 2000, sendo ree-
leito nas elei¢oes de 2004 e 2008. A partir de 2001, inaugura-se a experi-
éncia de OP no municipio, sucedida de alteracoes paulatinas em seu for-
mato original ao longo do tempo e perene até 2012. No que diz respei-
to as estratégias de negociacdo com o Legislativo, no transcorrer de um
primeiro mandato marcado por conflitos, observamos que o PT pouco a
pouco aprendeu a negociar. Este aprendizado resultou em uma coalizao
frutuosa que emplacou e se desdobrou em um segundo mandato, agre-
gando PMDB e PDT, entre outros partidos. A segunda administragao
petista, diferentemente da primeira, pode ser apreciada como uma coa-
lizao entre o PT e outros partidos na tentativa de criar condigoes de go-
vernabilidade mediante distribui¢io de cargos. A agremiagao petista per-
maneceu hegemonica, ocupando a maioria dos cargos e as principais se-
cretarias, todavia, é notdvel participa¢io dos outros partidos. Na terceira
gestdo, a participagao de outras forcas politicas foi ainda maior, inclusi-
ve, diversas liderancas da oposi¢ao viriam a ser incorporadas ao gover-
no. O PT e a coligagao formada durante o periodo eleitoral venceram
uma disputa acirrada contra as antigas forcas politicas, gracas a criacio
de uma coliga¢dao marcada por muita negociagao. O perfil desta coalizio,
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entdo conduzida ao Executivo, implicaria a continuidade de intensas ne-
gociagdes que, inclusive, viriam a determinar por meses a fio a definicao
na distribuigao dos cargos, evidenciando os muitos impasses envolvidos
nestes arranjos. O OP sobreviveu nas trés administragoes petistas, com o
apoio de todos os partidos que se aliaram ao governo.

Neste municipio, se compararmos a formagao dos trés tltimos gover-
nos quanto a composi¢io de secretarias, coordenadorias e diretorias, sem-
pre houve hegemonia do PT, fazendo com que, de certa forma, prevalecesse
o “modo petista de governar”. Na primeira gestao, o PT ocupou 100% das
secretarias, pois 0 PCdoB, tnico partido coligado, naquele momento ainda
nao dispunha de quadros preparados para assumirem secretarias, embora
tenha sido representado nas demais instncias administrativas. Apds 2004,
outros partidos passaram a administrar secretarias, j4 no ambito das coali-
zoes desenhadas e das exigéncias das respectivas agremiagoes no tocante a
sua participagao no governo. Na composi¢ao de forgas, a questdo da atri-
buigio das secretarias ocorreu em consonancia com a distribui¢ao dos mi-
nistérios no 4mbito do governo federal petista igualmente de acordo com a
capacidade técnica requerida pelo cargo, segundo o Entrevistado B:

[...] como a nossa alianga ¢ muito proxima da alianca que dd sustentagio ao pre-
sidente Lula de colocar as pastas em determinados partidos de tal forma que este-
ja alinhado com o governo federal. Por exemplo, 0 PDT tem o Ministério do Tra-
balho e aqui tem a Secretaria de Trabalho, o PTB tem o Ministério dos Esportes
e aqui tem a Secretaria da Infancia e Juventude, que tem um elo muito forte com
a questdo do esporte e por af vai essa distribuicao de secretarias (Entrevistado B).

Além disso, ao longo das trés administrages houve mudangas no que
tange as estratégias de coalizao entre o Poder Executivo e os partidos. Por
exemplo, na dltima gestao analisada nao existem mais partidos que dete-
nham secretarias de “porteiras fechadas”. Se, anteriormente, as legendas
assumiam determinada secretaria em sua totalidade, ocupando desde o
posto de secretdrio até aqueles cargos de confianga com quadros de um
mesmo partido, atualmente, existe um amalgama de partidos em cada
secretaria, contexto este que, na opiniao do governo, “acaba sendo muito
positivo porque vocé tem um maior entrosamento com os partidos po-
liticos” (Entrevistado B).
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A expressio “porteiras fechadas” ¢ utilizada no vocabuldrio politico no
interior do estado de Sao Paulo, por ocasiao de negocia¢des entre coalizoes
resultantes da competigio politica, e define, por exemplo, que determina-
do partido geralmente distinto do partido do prefeito detenha, com am-
pla autonomia, o comando dos cargos comissionados de uma secretaria
ou autarquia. A expressdo oposta, “sem porteiras fechadas”, é usual quan-
do 0 mesmo processo ocorre com os mesmos resultados, porém, a nome-
acdo para estes cargos passa invariavelmente por aprovacio do partido do
prefeito, ou seja, hd uma autonomia relativa igualmente contingente e de-
pendente de constantes negociagoes em todo o transcorrer do mandato.

Este panorama acima delineado nos leva a observar que as estratégias
de coalizao com os partidos se desenvolveram progressivamente ao longo
dos trés mandatos, na medida em que em um primeiro momento essas
aliangas foram mais custosas, ou seja, concederam beneficios em maior
grau aos partidos da coalizdo, mediante a atribuicao de secretarias/autar-
quias envolvendo negociagoes com base no perfil “porteiras fechadas”.

Contudo, uma vez que essa alianca se consolidou, inclusive, incorpo-
rando outros partidos de oposicio, a manutencio destes acordos requereu
a limitagao de beneficios aos partidos da coalizao, os quais preservaram as
respectivas pastas, porém, com perfil “sem porteiras fechadas”. Este desdo-
bramento da estratégia de coalizao pode ser pensado como reagao do pré-
prio Executivo que, paulatinamente, desenvolveu outros mecanismos de
controle em virtude da diminui¢ao dos beneficios aos partidos constituin-
tes da coalizao de governo. No caso do OP, muito embora os dois cendrios
resultem em coalizoes, a respectiva estratégia apresentou um custo mais
elevado, com “porteiras fechadas”, e envolveu menos vantagens, sem “por-
teiras fechadas”. Assim sendo, este tltimo perfil seria mais favordvel & ma-
nutencio do OP, visto que o Executivo obteve a cooperagio dos partidos e,
consequentemente, do Legislativo, com custos politicos menos elevados.

Em Rio Claro, nas eleicoes de 1996 foi eleita uma chapa composta
por um candidato a prefeito do PV e um membro do PT a vice-prefeito,
iniciando uma ruptura com as oligarquias politicas dominantes na cida-
de. No ano 2000, este grupo politico emergente se reelegeu, sendo der-
rotado quatro anos depois, nas eleicoes de 2004. Em 2008, a chapa ven-
cedora das eleicoes era composta por um candidato a prefeito do PMDB
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e um membro do PT a vice-prefeito. Em Rio Claro, o OP foi introdu-
zido no ano de 1998, tendo sido interrompido em 2004 e recomado no
ano de 2008, sob uma perspectiva inovadora. As duas primeiras gestoes
que implementaram o OP (PV/PT) ndo haviam obtido maioria no Le-
gislativo e tampouco conseguiram construir coalizées sélidas, em razio
das sucessivas divergéncias, inclusive, advindas no interior do préprio
PT. Apos essas duas gestoes, este grupo politico perdeu as eleicoes e, de-
vido ao préprio desgaste do governo, viria a se desfazer. Em 2008, um
novo pacto politico foi assinado entre PMDB, PT e PCdoB, com pos-
terior incorporacio do PSDC. Em relagio a democracia participativa, a
promessa consistiu em retomar o OP e os outros conselhos antes aban-
donados. Apés a vitdria eleitoral, este grupo atraiu o PP e o PTB para a
coalizao no intuito de alcangar maioria no Legislativo, o que demandou
a indicagao de um secretdrio por parte do PTB.

Agora na atual gestao nds construimos uma maioria com o PTB, com o PP, in-
clusive votando na presidente da Camara que ¢ do DEM [...]. Ela tem fecha-
do uma série de coisas conosco e tem tido uma postura muito favordvel para a
populagdo. Nio perdemos nenhuma votagio na Cimara este ano inteiro (En-
trevistado C).

Neste municipio, o PT esteve no comando de seis secretarias nas duas
primeiras gestoes, entretanto, infelizmente nao foi possivel mapear como
essa distribui¢io ocorreu a época. Na gestaio PMDB/PT, o PT estava no
comando de oito secretarias'”’. Segundo um dos nossos entrevistados, na
gestao 2009-2012, a composigao das secretarias j4 estava planejada desde
o acordo politico pré-eleitoral:

O acordo politico nosso era assim, ndés vamos dividir a administracao em trés
dreas: gestao, social e infraestrutura. Quais sio as secretarias de gestao? Gover-
no, Justica, Administragio e Financas. O PT quer 50% da gestdo, o PT quer
50% do social e o PT quer 50% da infraestrutura (Entrevistado C).

' Departamento de Agua e Esgoto (DAE); Secretaria de Habitagao; Secretaria de Planeja-
mento; Secretaria de Educacio; Secretaria de Satde; Secretaria de Agdo Social; Secretaria de
Governo (OP) e Departamento Juridico.
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Observamos uma diferenca entre os dois periodos (PV/PT e PMDB/
PT) relativa 2 autonomia do prefeito para indicar os seus assessores. Nas
primeiras gestoes, o prefeito gozara de ampla autonomia, como explici-
tado na fala do nosso entrevistado: “Cldudio nio acatou a indica¢io do
partido, ele pegou as pessoas do partido que ele gostava e as convidou”
(Entrevistado C). Em contrapartida, na tltima administragio examina-
da, tal como anteriormente mencionado, houve um acordo politico e,
portanto, uma divisdo entre as respectivas pastas, cabendo 50% ao PT e
50% sendo atribuida ao PMDB. E importante ressaltar que nos demais
cargos igualmente existiu uma redistribui¢ao entre os partidos, valendo
nesta oportunidade a regra “sem porteiras fechadas”, op¢ao mais demo-
crética aos olhos da administragio.

Neste caso, a coalizdo entre o Executivo e os partidos que compu-
nham o governo foi menos dispendiosa, até mesmo comparativamen-
te aquela ocorrida na terceira gestao petista no municipio de Sao Car-
los, tendo em vista o fato de ela ter envolvido a distribuicao de beneficios
iguais aos dois principais partidos da coalizao de governo (PMBD e PT),
na proporg¢ao de 50% das pastas para cada agremiacdo. Além disso, a re-
distribui¢io dos cargos no interior destas secretarias seguiu a regra “sem
porteiras fechadas”, favorecendo assim ainda mais a manuten¢io do OP.

Na tabela a seguir, ¢ possivel visualizar sinteticamente as mudangcas
observadas nas gestoes analisadas quanto as estratégias de negociacio po-
litica e o grau de institucionalizagio do OP.

Tabela 6
Estratégia de negociagio politica adotada nos municipios estudados, em
funcao do grau de institucionaliza¢ao do OP (1997-2012)

MUNICIPIOS INSTITUCIONALI-
1997-2000 2001-2004 2005-2008 2009-2012 ZACAO DO OP

OP/COALIZAO OP/COALIZAO
Séo Carlos = OP/NP “COM PORTEIRAS “SEM PORTEIRAS Participativo
FECHADAS” FECHADAS”
OP/COALIZAO
Rio Claro OP/NP OP/NP - “SEM PORTEIRAS Bifurcado
FECHADAS”
Matdo OP/NP - COALIZAO EMPATE/NP Limitado

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Fundacio Seade, do TRE e de entrevistas.
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Nos trés casos estudados, a andlise das estratégias politicas adotadas
nestes municipios indica a formacao de governos de coalizdo e a respec-
tiva reelei¢ao, porém em Matdo isso nio se desdobrou na continuidade
da proposta de OP. Nos casos de Sio Carlos e Rio Claro (“sem porteiras
fechadas”), observamos ainda que as respectivas coalizbes tiveram custo
menor para o Executivo e para o OB, mediante a constatagio de elas te-
rem envolvido menos beneficios para os respectivos partidos. Jd em Ma-
td0, a primeira gestao do PT; na qual se adotou o OP, foi muito conflitu-
osa. As duas dltimas gestoes petistas, sem adogao do OP, dispunham de
numerosa bancada parlamentar favordvel a coalizao partiddria, embora
tenham se distinguido pelas estratégias colocadas em pratica.

As relagoes entre os atores politicos locais, no dmbito da arena legislativa, e o
grau de institucionalizacio do OP

Os casos estudados se distinguem das observagoes inerentes ao estudo
de Dias (2000, 2002) sobre a capital gaticha, onde o OP constituia uma
novidade, o que de certa forma explica o constrangimento dos vereado-
res em um primeiro momento, seguido da rentdncia e da respectiva rea-
¢ao. Em nossa andlise, os vereadores dos municipios de Sdo Carlos, Rio
Claro e Matao ji orquestravam desde o inicio uma reagao a essa proposta.

O caso de Sao Carlos constitui um exemplo emblemdtico. Em 2001,
quando o entao prefeito petista Newton Lima Neto adotou o OP, grande
interesse foi despertado na popula¢io, que, movida pela curiosidade ao,
pela primeira vez, ver um prefeito se reunir com os habitantes nos bairros
para discutir os problemas da regido e decidir as possiveis solu¢oes, lotou
as respectiva assembleias e transformou em sucesso o primeiro ciclo des-
ta experiéncia. Quando a pe¢a orgamentdria foi encaminhada ao Legis-
lativo, os vereadores votaram a favor de todas as demandas apresentadas
oriundas do OP. Todavia, os vereadores reagiram a essa instituigao parti-
cipativa ao alterarem totalmente a lei or¢amentdria, retirando do 4mbi-
to desta ultima determinados recursos de custeio, tais como iluminacio,
telefonia e coleta de lixo, orientando a alocagio destas verbas para a es-
fera do orgamento destinado as novas demandas de investimento apro-
vadas pelo OP, em detrimento destas decisdes emanadas da populacio,
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e inviabilizando a execucio das deliberagoes da instituicao participativa.
Em resposta a essa reagdo, o Executivo contou com a intervengio do Po-
der Judicidrio para restabelecer o or¢amento original, criando, por assim
dizer, varios empecilhos para a execucio do orgamento, pois este tltimo
permaneceu em suspenso, bloqueado até que a Justica emitisse o seu pa-
recer. Neste contexto conflicuoso, houve réplica de vereadores de vérios
partidos, inclusive do PT, na reaco legislativa ao OP. Segundo um dos
nossos entrevistados:

A disputa entre 0 OP e o Legislativo fez com que o Executivo tivesse que se de-
brucar e criar uma nova regra de distribuicao de recursos, colocando o Legisla-
tivo como um todo como um novo ator na constitui¢io do orgamento, entio
nio era como antes que os vereadores da base tinham acesso a colocar emendas
nio concretamente, mas através do Poder Executivo (Entrevistado B).

Assim sendo, em resposta aos conflitos entre OP, Executivo e Legisla-
tivo, no ano de 2002 foi criada no municipio a “emenda por vereador”,
segundo a qual cada vereador passaria a ter um novo volume de recursos
para nortear a respectiva emenda individual, independentemente de per-
tencer a situa¢do ou a oposicao. Em outras palavras, trata-se aqui de uma
relagdo entre Executivo e Legislativo e ndo de uma relagio entre Executivo
e partidos politicos apoiadores do Executivo ou partidos politicos repre-
sentados no Legislativo. Este perfil de cooperacio entre Executivo e Legis-
lativo continuaria até os dias atuais (mesmo sem a continuidade do OP)
e se difundiria entre os municipios paulistas. Vale notar que, até mesmo a
partir da institui¢ao da “emenda por vereador” no municipio sio-carlen-
se, os conflitos entre o OP e os vereadores continuaram existindo, embo-
ra tenham permanecido submersos e raramente vindo a tona.

Entao sdo ideias que vdo surgindo, vao sendo postas em prdtica no municipio,
os outros municipios procuram saber, até porque a relagio Executivo, Legisla-
tivo e Orgamento Participativo é muito complicada. Sio relagoes de poder que
muitas vezes sio disputas de espacos, af vai tentando inovar (Entrevistado B).

Em Rio Claro, nas duas primeiras gestoes analisadas, a relacio entre

prefeitos, vereadores e OP mostrou-se conflituosa. Inclusive, segundo al-
guns atores locais entrevistados, a oposi¢ao do Legislativo foi apontada

97



como uma das ameagas a continuidade do grupo politico composto por
PV e PT. Entretanto, na gestio PMDB/PT, em que o PT estava a fren-
te no que tange 4 adogao do OP sob uma nova metodologia, o cendrio é
distinto. Segundo o nosso entrevistado:

Quando ganhamos a elei¢io, nds fomos a Sao Carlos e conversamos com o co-
ordenador do OP, e af 0 que nés vimos que 14 uma forma de se relacionar com
a Camara era deixar um percentual, uma quantia para cada vereador. Nos se-
guimos o exemplo de Sio Carlos, nds deixamos na LDO e incluimos no or-
camento. Entdo cada vereador pode indicar cem mil reais (Entrevistado C).

Desta forma, verificamos que em Rio Claro igualmente se adotou es-
tratégia similar & s3o-carlense, visando minimizar conflitos entre 0 OP e
o Legislativo. Além disso, a “emenda por vereador”, no caso rio-clarense,
transformou-se em “emenda coletiva” ou “emenda de bancada”, confor-
me podemos averiguar nas palavras do nosso entrevistado:

[...] e na construcdo das emendas houve um fato, que tem algumas questées
que envolvem mais dinheiro, como, por exemplo, uma ponte para ser feita
num bairro. Entio, cada vereador deu um pouquinho do seu dinheiro pa-
ra a gente fazer essa ponte. Isso foi uma coisa muito legal [...] e resultou nes-
sas emendas que nds chamamos de bancada de apoio ao governo. Entédo foi
uma coisa muito interessante, o que ¢ um ganho, um salto de qualidade (En-
trevistado C).

Em Matdo, a primeira gestao petista (1997-2000) instituiu o OP com
o objetivo de ampliar a transparéncia em suas agdes, estreitar os lacos
com a populacio e contribuir em prol do planejamento e da gestao dos
recursos publicos. Contudo, neste periodo, o novo grupo politico nio
conseguiu pactuar um acordo para a obtengao de maioria no Legislativo.
Ademais, majoritdrios no Legislativo e contrdrios a essa proposta partici-
pativa, os vereadores oposicionistas entendiam como indesejdvel a supos-
ta concorréncia entre o seu papel, na qualidade de representantes eleitos,
e o papel do OP, por eles entendido como consequéncia inerente a essa
politica. Segundo um dos gestores entrevistados: “A relagao com o Legis-
lativo sempre foi conflitante € com o OP, de 1997 a 2000, foi mais ain-
da, porque o OP tinha muito o perfil de tomar o papel do vereador. Ha-
via uma ciumeira’ (Entrevistado A).
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Em geral, os vereadores entrevistados apresentaram uma visao mais
negativa em relagio ao OP. Muitas vezes, eles nao admitiram a existén-
cia de concorréncia entre os papéis por eles desempenhados e aquele ca-
bivel a essa instituicdo participativa, argumentando que essa institui¢o
era, na verdade, uma estratégia politica ou que nio havia possibilidade
efetiva de investimentos no municipio.

E fazer o Orgamento Participativo por fazer é melhor nem ter. E s6 pra encher
linguica [...]. E isso o que eu estou te falando, eu acho extraordindrio a expe-
riéncia do Or¢amento Participativo, mas o que eu penso é que também existe
tantas instrumentalidades, dentro da administragao publica, que eu acho que
nio ¢ nem por nao querer fazer, mas a prefeitura nao tem condigoes de fazer
[...]. As inovagoes todas que foram feitas na legislacao jd vem casada com os re-
cursos, entdo vocé vai perguntar para a populagio o que vocé nio pode mu-

dar (Entrevistado O).

Vocé vai fazer a participacdo, mas nio tem como atender, como nesse mandato
agora, por exemplo, estd sendo um mandato dificil para a administragio por-
que a arrecadagio caiu bastante, nio é s6 em Matio mas em todos os munici-
pios (Entrevistado P).

Eu nio participei, mas acho que tem ciime af sim, porque o prefeito que ga-
nha toda a moral, ¢ nés nio estamos aqui brincando, nds temos os nossos
projetos, mas o prefeito vai I4 no OP e fala que ele que vai fazer, entdo eu
acho que pode haver um cidme e um rompimento no governo em relagio a
isso (Entrevistado Q).

Apés um hiato entre 2001 e 2004, o PT retornou ao governo muni-
cipal matonense. O segundo mandato petista (2005-2008) se distinguiu
do anterior em vdrios aspectos. Primeiramente, as relagoes entre os po-
deres Executivo e Legislativo melhoraram, em virtude da construgao de
uma maioria parlamentar resultante de uma coalizao de governo. Em se-
gundo lugar, podemos citar a parceria com o governo federal, a qual ren-
deu quase vinte milhoes em investimentos para o municipio'® - em sua
maior parte destinados a grandes obras de infraestrutura. Ao fim e ao ca-
bo, o governo nao deu continuidade a proposta de OP iniciada na pri-
meira gestdao. Segundo o préprio governo, o OP nio foi implementado

19 Informagoes obtidas junto a Prefeitura Municipal de Matio.
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em razdo da existéncia de um compromisso, firmado durante a campa-
nha, de cumprir certas obras elencadas iniciadas no primeiro mandato,
as quais foram realizadas em sua totalidade no transcorrer do segundo
mandato. Segundo a visao governista, “o OP foi uma ferramenta de dis-
puta politica para abrir as portas, para abrir espaco na sociedade” (En-
trevistado A). Nosso entrevistado assinalou igualmente que a participa-
¢ao popular foi incorporada em outros féruns, a exemplo do “O Conse-
lho da Cidade, que quase substitui o OF, porque tem representantes de
todas as entidades, nao importa de que segmento, retine todas as associa-
¢oes de bairros” (Entrevistado A). Neste cendrio, o governo petista viria
a se estabilizar no municipio apés vencer as eleigoes de 2008, com apro-
vagao expressa em uma votagio favordvel superior a 65% dos votos véli-
dos, sem dar continuidade ao OP.

Na tabela a seguir, é possivel visualizar sinteticamente as relacoes en-
tre 0 OP, o Executivo, o Legislativo e os partidos da base governista, as-
sim como o grau de institucionalizagio do OP. Identificado nos muni-
cipios em andlise, este panorama aparentemente indica uma associa¢io
entre cooperagao e maior institucionaliza¢do desta proposta de gestao
orcamentdria.

Tabela 7
Relagoes entre OP e os partidos dominantes no interior do Executivo e do
Legislativo dos municipios selecionados, em fungao do grau de institucio-
nalizacio do OP (1997-2012)

GESTOES MUNICIPAIS SEGUNDO A ADOCAO DO OP E O PARTIDO DO PREFEITO

MUNICIPIOS INSTITUCIONALI-
1997-2000 2001-2004 2005-2008 2009-2012 ZACAO DO OP

COOPERACAO* COOPERACAO COOPERACAO
Séo Carlos (EMENDA POR (EMENDA POR (EMENDA POR Participativo
VEREADOR) VEREADOR) VEREADOR)

COOPERACAO
(EMENDA POR
Rio Claro CONFLITO CONFLITO VEREADOR - Bifurcado
INDIVIDUAL E
COLETIVA)

Matdo CONFLITO Limitado

GRAU DE

Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e de entrevistas.

(*) A partir de 2002.
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As mudangas observadas nas estratégias politicas locais

Neste capitulo, analisamos trés experiéncias de gestao participati-
va do orcamento municipal que, embora adotadas em contextos si-
milares, apresentaram durabilidades e graus de institucionalizacio di-
ferentes. Os desdobramentos dos padroes de relacoes de cooperacio e
de conflitos entre os atores politicos locais nas arenas eleitoral, gover-
namental e legislativa explicam em parte a adogao, a continuidade, a
interrupgio e o fim do OP, além de impactarem o respectivo grau de
institucionalizagio.

Na arena eleitoral, nos trés municipios submetidos a andlise, consta-
ta-se a adogao do OP em virtude de uma inesperada vitéria do PT so-
bre oligarquias de longa data estabelecidas nestas localidades, quer se-
ja diretamente, como figura de proa em chapa encabecada pelo parti-
do, quer seja de forma indireta, em coliga¢des com aliados, por meio
das quais disputou as eleicbes com candidato a vice-prefeito. Tanto co-
mo partido ocupante do principal cargo executivo municipal, com pre-
feitos vencedores em Sio Carlos e Matdo, quanto no exercicio da fun-
¢ao de vice-prefeito, no caso de Rio Claro, o PT adotou invariavelmen-
te o0 OP, em todos os trés municipios. Contudo, essa experiéncia teve
graus variados de institucionaliza¢io: participativo, bifurcado e limi-
tado, até mesmo quando houve recondugio desta vertente politica ao
poder municipal.

Na tabela a seguir, é possivel visualizar sinteticamente as mudangas
nas relagoes de poder inerentes aos municipios analisados, mantidas
entre os seus prefeitos, vereadores e partidos politicos, nas arenas go-
vernamental e legislativa, assim como os diferentes efeitos das referidas
relagbes no tocante a eventual consolidagio da instituicio participati-
va OP nas trés cidades.
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Tabela 8
Sintese das mudancas observadas nas relagoes entre prefeitos, vereadores
e partidos politicos, nas arenas governamental e legislativa (1997-2012)

'S MUNICIPAIS SEGUNDO AS RELACOES ENTRE PREFEITOS, GRAU DE

RS DORES E PARTIDOS POLITICOS QUE COMPOEM O GOVERNO INSTITUCIONALI-
- 2001-2004 2005-2008 2009-2012 ZACAO DO OP
OP, COALIZAO ;
OP,NPE COM “PORTEIRAS- OP, COALIZAO
COOPERACAO*  FECHADAS”E STEN] PO -
Sdo Carlos = P FECHADAS” E Participativo
(EMENDAPOR  COOPERACAQ !
COOPERACAO (EMENDA
VEREADOR) (EMENDA POR )
VEREADOR)
COP, COALIZAO
“SEM PORTEIRAS-
FECHADAS” E
Rio Claro C%%lylﬁﬁ) C(())F;:IEI_F:TEO . COOPERACAQ (EMENDA  Bifurcado
POR VEREADOR
- INDIVIDUAL E
COLETIVA)
) OP,NPE ; -
Matao CONFLITO = COALIZAO NP Limitado

Fonte: Elaborac¢io prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e de entrevistas.
(*) A partir de 2002.

No caso de Sao Carlos, onde o PT e o OP celebraram o seu 12° ani-
versdrio, observou-se que as relacdes entre prefeitos, vereadores e parti-
dos governistas apresentaram perfil varidvel durante essas trés gestoes.
No primeiro mandato petista, embora a estratégia de negociacio entre o
Executivo ¢ o Legislativo tenha sido a NP, houve um acordo entre estes
atores politicos no sentido de neutralizar os obstdculos em contrdrio a es-
sa reforma participativa que se manteve nas préximas gestoes analisadas.
Este pacto resultou em um novo padrao de negociacio, conhecido como
“emenda parlamentar”, segundo o qual, no intuito de nortear a respec-
tiva intervencao legislativa e independentemente de pertencer a base go-
vernista ou ser oposicionista, cada vereador dispunha de um mesmo vo-
lume de recursos destinados a investimentos. No entanto, ainda que hoje
todos os vereadores estejam usufruindo deste acordo, hd opinides diver-
gentes quanto a sua legitimidade:

Todo mundo ficou amigo, entao a relagio entre o Executivo e o Legislativo fi-
cou altamente complexa, se primeiro era briga, passou a ser posteriormente o
toma 14, d4 c4. Talvez seja feio eu falar toma l4, d4 cd, mas de qualquer maneira,
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estes acordos tiveram que ser feitos devido & maioria na CAmara, embora aca-
bou sendo maioria de governo, houve coligagio, etc., mas teve um modelo de
participagio politica, de atuagio parlamentar das antigas: eu sou o despachan-
te, pede pra mim, eu resolvo para vocé (Entrevistado E).

Esta emenda foi um acordo do prefeito com o presidente da Cimara. E foi
muito importante para o vereador porque dd mais visibilidade ao mandato de-
le, ele se torna mais conhecido, porque senio temos que ficar fazendo emen-
da no orcamento e a prefeitura nao atende, fica chovendo no molhado (En-
trevistado F).

Mas essa emenda, veja bem, ela ¢ autorizativa, o prefeito cumpre se quiser. Na-
da impede que vocé apresente emendas no orcamento (Entrevistado I).

Tem esse acordo que ndo se faz mais emendas para mudar o estruturante, o
principal e para ter uma “bagatela de uma porcaria” de uma emenda parlamen-
tar. [...]. E com isso o Executivo espertamente comegou a empurrar entidades
assistenciais, esportivas, igrejas a pressionarem os vereadores para cumprir fun-
¢oes que seriam naturais dele (Entrevistado D).

Eu tenho uma opinido contrdria, eu sou contra, radicalmente. Até para a gente
conviver com os companheiros a gente participa. Mas acho que esse tipo de ati-
tude deixa a gente muito refém do Poder Executivo. [...]. A lei orgnica te ofe-
rece isso no municipio para vocé pegar e fazer as emendas que vocé quiser (En-
trevistado F).

Nas administragdes subsequentes, verificamos que o PT sao-carlense
conquistou outros aliados politicos, inclusive, mediante negociacio de
cargos e secretarias. Nestas gestoes, igualmente observamos uma mudan-
¢a que, aparentemente, influenciou este processo participativo. A partir
da segunda gestdo petista, a atribuicdo das secretarias caracterizou-se pe-
la intensificacdo da politica de aliangas, seguindo uma distribuigo entre
os partidos inspirada na politica aplicada pelo governo federal com res-
peito A ocupagido das pastas ministeriais e com base no perfil “com por-
teiras fechadas”. Ao passo que, na terceira gestdo, essa distribui¢ao ocor-
reu orientada pelo modelo “sem porteiras fechadas”, o que era mais de-
mocrético no entender da prépria administragio.

Em Rio Claro, muito embora o municipio apresente trajetéria mui-
to diferente de Sdo Carlos, houve algumas similaridades com a ex-
periéncia sio-carlense. Na cidade, o OP foi implementado pelo PV/
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PT em 1997, segundo ano do primeiro mandato desta coalizao. Apds
uma interrup¢io de quatro anos, o OP renasceu no municipio, en-
tao comandado pela alian¢a governista PMDB/PT, mediante adog¢ao
de uma dinimica mais interativa. Tal como ocorreu em Sao Carlos, a
administracdo rio-clarense firmou acordo com o Legislativo envolven-
do uma emenda parlamentar, previamente redigida como fruto de ver-
sao coletiva e segundo a qual os vereadores se associariam em blocos, a
fim de direcionarem verbas mais significativas para determinados seto-
res da populacio. Além disso, a nova administracao tratou de compor
aliancas com o Legislativo visando garantir a governabilidade, abrindo
igualmente mao da regra “porteiras fechadas”.

Quanto a Matao, as relagoes entre o OD, os prefeitos, os vereadores e
os partidos politicos situacionistas foram conflituosas e o OP nao se ins-
titucionalizou, embora o PT tenha conquistado a quarta vitéria nao con-
secutiva no municipio'”. Foram multiplas as razées da descontinuidade
apresentada pelo histérico de gestoes petistas, contudo, observamos que
a situagao politica desfavordvel no que se refere ao Legislativo contribuiu
para favorecer a intermiténcia e o abandono do OP. O governo mostrou-
-se incapaz de costurar aliangas e tampouco logrou firmar acordos com
o Legislativo, caracteristica em maior ou menor grau semelhante aos ou-
tros casos. Ap6s um hiato, o PT voltou a gerir o municipio, conseguiu
constituir uma coalizdo, mas optou pelo fim do OP. Entretanto, contan-
do com o apoio do governo federal, a segunda gestao petista realizou as
obras anteriormente aprovadas pelo OP, por ocasido do primeiro manda-
to, estado de coisas que legitimou a administra¢io local aos olhos da po-
pulac¢io e contribuiu para o terceiro éxito eleitoral, coroado com elevado
indice de aprovagao e, adicionalmente, resultante na eleicao de 50% das
cadeiras da Camara Municipal. Segundo o governo municipal, a parti-
cipagao popular estava garantida, em virtude da sua subsisténcia no Am-
bito de diversos conselhos municipais e, especialmente, gracas ao Con-
selho da Cidade, com a agregacio neste 6rgao de vérias organizagoes da
sociedade civil. A significagao deste quadro nos leva a afirmar que as ges-
toes petistas em Matdo nio institucionalizaram o OP, adotando canais

19 Aqui se contabiliza igualmente a gestao 2013-2016, embora cla nio seja objeto desta
andlise.
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de participagio mais regulados, com participagio indireta e tao somen-
te dotados de poder consultivo, assegurando assim que essas institui¢oes
participativas nio entrassem em conflito com os legisladores.

A guisa de conclusio, podemos sustentar que as variagdes nos padroes
das relagdes mantidas entre prefeitos, vereadores e partidos politicos cons-
tituintes do governo, em todos os trés casos estudados, contribuem para
a elucidacio da existéncia de diferentes niveis de durabilidades do OD, as-
sim como de distintos graus de institucionaliza¢io desta experiéncia de
gestao orcamentdria. Neste sentido, quando os desdobramentos dos pa-
droes de conflito, submetidos a andlise nestas trés trajetérias, conduzem a
situagdes envolvendo cooperagio entre os atores, a imagem do caso de Sao
Carlos, observamos que a experiéncia do OP apresenta elevado grau de
institucionalizagio. Adicionalmente, o estabelecimento de relagoes inédi-
tas entre o PT e os poderes Executivo e Legislativo gerou novas prdticas
de politica institucional, possibilitando-nos a constatagao do advento des-
tas ltimas ao langarmos luz sobre novos perfis de politicas locais, notada-
mente, nos casos de Sao Carlos e Rio Claro.
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Capitulo 4

APOS A “VONTADE POLITICA”:
0 ALCANCE DA COMPOSICAO DE FORCAS DOS PARTIDOS NO LEGISLATIVO
SOB O GRAU DE INSTITUCIONALIZACAQ DO 0P

A “vontade politica”, por parte dos prefeitos, de adotarem o OP apa-
rece como varidvel proeminente no universo da politica institucional, ca-
paz de explicar a longevidade da institui¢do participativa. Contudo, ela
se restringe a0 comprometimento do prefeito em dar continuidade a es-
sa proposta, em que pese o progressivo desenvolvimento das andlises so-
bre as disputas entre os prefeitos, legisladores e partidos politicos no Am-
bito desta instituicdo participativa (AVRITZER, 2009; ROMAO, 2011;
WAMPLER, 2008, 2010; SOUZA, 2010, 2011).

No capitulo anterior, vimos que, na arena eleitoral, a decisao de adotar
o OP nos municipios de Sao Carlos, Rio Claro e Matao, administrados
pelo PT e outros partidos aliados, explica-se nao somente em virtude da
vontade politica dos prefeitos e dos partidos politicos a eles coligados, mas
igualmente pelo objetivo de aumentar a respectiva base de apoio no Legis-
lativo, em prol da consolidagio do partido que o adotou e em funcio de
uma vitdria inesperada da legenda petista sobre oligarquias locais de longa
data dominantes. Nos casos analisados, o argumento da “vontade politica”
poderia contribuir para explicar tanto a continuidade do OP em Sao Car-
los, devido a reeleicao do PT, quanto a interrupgao do OP em Rio Claro,
gracas a chegada ao poder, como sucessora do governo da coligagao PT/
PV, de uma administragao contrdria ao OP (PFL/DEM). Entretanto, es-
sa varidvel isoladamente nao foi capaz de se desdobrar, no que diz respei-
to a Matdo, na explicagio da decisio tomada pela administracio petista de
nao levar a cabo essa proposta na segunda e na terceira gestoes do partido.

Este capitulo amplia essa discussao, ao apresentar uma andlise siste-
madtica e diacronica dos impactos da composigao de forgas dos partidos
governistas e oposicionistas, delineadas no dmbito do processo eleito-

"% Uma versao deste capitulo foi publicada na Revista Opiniio Piblica, v. 27, n. 1 (2021).
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ral, sobre o grau de institucionalizagao do OP. Para tanto, acrescentamos
aos pares trés municipios adicionais: Sio Carlos e Piracicaba; Rio Cla-
ro e Leme; Matao e Sertaozinho. Essas cidades apresentam caracteristi-
cas majoritariamente semelhantes as anteriores, embora se diferenciem
entre si pelo partido que esteve a frente da iniciativa do OP (PT e outros
partidos)''". Partimos da hipétese segundo a qual a centralidade do OP,
como estratégia eleitoral do partido, declinaria & medida que as aliangas
eleitorais se ampliam. Deste modo, o OP poderia constituir-se como for-
te estratégia eleitoral inicial para o partido, paulatinamente arrefecida em
funcio da competigao politica.

Fruto do capitulo anterior, em que nos ativemos exclusivamente as ex-
periéncias de coligagdes petistas, é¢ importante aqui sublinhar a constatagao
de variagoes nos padroes das relagoes entre prefeitos, vereadores e partidos
constituintes do governo, mantidas nas arenas governamental e legislativa.
A nosso ver, essa variabilidade contribui para a explicacio dos diferentes
niveis de durabilidade, assim como dos distintos graus de institucionaliza-
¢ao do OP. Por conseguinte, o desafio aqui presente reside em se ampliar
o espectro de casos a fim de serem incluidos outros partidos e coligagoes,
excluindo-se o PT, no sentido de construirmos uma tipologia passivel de
contribuir para lancar luz sobre este debate e mais bem esclarecé-lo. Para
tanto, valemo-nos do argumento segundo o qual a simples vontade politi-
ca, por si s6, nio seria fator suficiente o bastante.

A seguir, retomamos brevemente a literatura voltada para as relagoes
entre 0 OP, o Executivo e o Legislativo, visando evidenciarmos os res-
pectivos limites e possibilidades, assim como para corroborarmos o en-
quadramento analitico adotado. Apds este sobrevoo da produgio tedri-
ca correlata, expomos o desenho da pesquisa, delineando-a segundo uma
tipologia composta por quatro dimensoes analiticas: 1. Partidos/Prefeito
e 2. Partidos/Legislativo versus 3. Durabilidade e 4. Tipos de OP. Em se-
guida, apresentamos o resultado da anélise dos seis municipios seleciona-
dos que tiveram experiéncias de Or¢amento Participativo (OP) no perio-
do em questao. Por fim, recapitulamos as principais conclusoes deste ca-
pitulo e apontamos os desafios mais relevantes desta agenda de pesquisa.

1 Exceto o caso de Piracicaba, diferente dos demais por apresentar histérico de significativa
tradi¢io associativa.
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Os limites e as possibilidades da literatura sobre o OP, o Executivo e
o Legislativo'"?

A precursora da andlise das relagdes entre o OP, o Executivo e o Legis-
lativo foi Mdrcia Ribeiro Dias (2000). Segundo a autora, “pensar a rela-
¢ao Executivo-Legislativo, a partir da criagao do OP, implica em avaliar a
distribuicdo dos recursos politicos entre os poderes mencionados” (2000,
p. 68). Dias comparou o comportamento do Legislativo a partir do seu
grau de intervencao nos projetos de lei originados no Executivo, notada-
mente, em relacio as decisbes or¢amentdrias tomadas nos trés primeiros
mandatos do PT em Porto Alegre (1989 a 2000). Resultante desta anali-
se comparativa, emergiu a identificagio de trés efeitos do OP sobre a Ca-
mara Municipal: o constrangimento, a rentincia e a reagao.

O constrangimento dos vereadores foi causado pela participagio popular no pro-
cesso or¢amentdrio municipal, gerando um conflito de competéncias simbdlico
entre a Cimara e 0 OP. A rentncia dos vereadores apresentou-se como uma con-
sequéncia do constrangimento; em virtude da intervencao direta da populagao
na distribuico dos recursos para investimentos, o Legislativo passou a esquivar-
-se de sua principal prerrogativa nas decisdes orcamentdrias: apresentar emendas
para a definicdo de obras a serem realizadas na cidade. J4 a reagdo dos vereado-
res ocorreu em virtude do reconhecimento do declinio de seu poder decisério na
arena orcamentdria. A reacdo, portanto, consiste em estratégias da oposicio legis-
lativa no sentido da recuperagao de sua capacidade decisoria, ou seja, de resgatar
a oportunidade de representar os interesses do seu eleitorado através da incorpo-
ragio de suas demandas a planilha orcamentdria (DIAS, 2000, p. 73).

Neste estudo, a autora argumenta que o OP constituiu-se em uma
forma de o Executivo se sobrepor ao Legislativo, em virtude de os vere-
adores se sentirem inicialmente constrangidos em emendar as propostas

12 Vale destacar a existéncia de muitos estudos que investigam a incorporagao de mecanis-
mos participativos no Legislativo, sobretudo, concernentes 4 Assembleia Legislativa do Esta-
do de Minas Gerais (semindrios legislativos, féruns técnicos, ciclos de debates, conferéncias
estaduais e audiéncias publicas), e os efeitos desta integraciao no processo legislativo e nas
agoes governamentais. Contudo, estes trabalhos nio se inserem no escopo desta andlise, res-
trita as instituigdes participativas adotadas pelo Executivo, tais como o OP. Nesta esfera de
produgio tedrica, recomendamos, por exemplo, a leitura do volume organizado por Myriam
Costa Oliveira (2009), especialmente os artigos de Fleury e Anastasia.
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apresentadas pelo Executivo, com o aval do OP, renunciando assim ao
respectivo poder de veto. No entanto, Dias observa que progressivamen-
te os vereadores passaram a reagir e a tragar uma estratégia de desvincular
o OP do PT, buscando institucionalizar essa proposta e visando enrije-
cer os respectivos mecanismos de funcionamento a fim de inviabilizd-los.
Segundo a autora, apesar de sempre ter sido majoritdria na Cimara Mu-
nicipal, a oposi¢ao nao logrou frear o avango da legitimidade conferida ao
OP e, tampouco, conseguiu atenuar a politica de inversao de prioridades
conduzida pelo PT, cuja notdvel repercussao na comunidade é atestada pe-
la longa hegemonia do partido na administragao deste municipio, manti-
da gracas a quatro vitdrias eleitorais consecutivas. A autora aponta igual-
mente o constante crescimento da bancada legislativa petista, inclusive,
mediante a incorporagao de delegados e conselheiros oriundos do OP'".
Embora os resultados apresentados pela tese de Dias (2000) sejam im-
portantes e, até os dias atuais, apresentem considerdvel impacto na literatu-
ra correspondente, nota-se que a autora limita-se a0 emblemdtico caso de
Porto Alegre, o que deixa em aberto os desdobramentos destas reagoes nas
diferentes situagoes confrontadas pela instituigio participativa: hd casos de
continuidade, interrup¢io e fim da realizacio do OD, entre grupos politi-
cos aliados ou nao ao PT; tal como suscitado em nosso escopo de andlise.
Um estudo relevante que incorporou as relagoes entre o Executivo
e o Legislativo a andlise do OP, ainda que mediante a abordagem de
uma dimensio estadual, é o trabalho de Goldfrank e Schneider (2006).
Os autores examinam a experiéncia de OP estadual, no governo do Rio
Grande do Sul (1999-2002), observando os motivos que levaram 2 in-
terrupgao desta proposta e a subsequente derrota eleitoral do PT. Na
perspectiva dos autores, as relacoes entre o governo estadual petista e
o Legislativo, assim como a composicio das forcas politicas no interior
do governo, indispensdveis a 16gica administrativa, enfrentaram os ve-
lhos desafios referentes & negociagio de barganhas politicas com essa no-

13 “Um fenémeno que vem se destacando na dindmica eleitoral de Porto Alegre é o da trans-

formagio de conselheiros e delegados do Orgamento Participativo em vereadores no munici-
pio. Esses membros do OP alcan¢am popularidade em seu trabalho com as comunidades das
quais fazem parte, representando suas demandas e transformando-as em medidas prdticas
incorporadas ao orcamento do municipio. E esta popularidade que os leva 4 conquista dos
votos necessdrios para chegar ao Legislativo Municipal” (DIAS, 2000, p. 14).

109



va institui¢do participativa. O OP estadual provocou reagio contrdria do
Legislativo, além de intervencio do Judicidrio e da midia que o rotula-
ram como ilegal, distinguindo a sua natureza partiddria. Os autores ar-
gumentam que a experiéncia estadual, diferentemente do caso de Porto
Alegre, nao conseguiu legitimar as relagoes entre o Executivo e o Legisla-
tivo por meio da mobiliza¢io popular, tendo apenas favorecido investi-
mentos em regides mais pobres, nas quais os aliados dos petistas se mo-
bilizaram e conseguiram investimentos via OP''.

Nos estudos posteriores, observa-se que a composicao de forcas dos
partidos no Legislativo, ainda que nio se encontre entre os principais me-
canismos passiveis de explicarem a adogao e a durabilidade do OP, paula-
tinamente surgiu como um problema a ser melhor investigado. Este ¢ no-
tadamente o caso do trabalho de Borba e Liichmann (2007), em que os
autores, a0 compararem o desempenho de quatro experiéncias de OP, de-
senvolvidas no estado de Santa Catarina mediante a sofisticagao das trés
varidveis usuais empregadas pela literatura (compromisso governamental,
desenho institucional e tradigao associativa), atentam para alguns fatores
criticos e igualmente passiveis de influenciarem a longevidade desta ins-
titui¢do participativa. Um deles seria o processo de esvaziamento gradu-
al do OP ao longo do segundo e terceiro mandatos do governo, em ra-
z30 da mudanca do prefeito, das alteragoes nas coligagoes partiddrias ou
das diferentes composi¢oes na base de apoio governamental no Legislati-
vo. Nesta trilha, os autores jd evidenciam a importincia da amplitude de
uma coalizio governamental como um dos mecanismos ditados pela 16gi-
ca eleitoral, junto da garantia da reelei¢io para o segundo mandato, esta-
do de coisas que tendencialmente prejudicaria o desenvolvimento do OP.

Entre as andlises apontando as relagoes entre o Executivo e o Legislati-
vo como subfator que afetaria 0 OB, destacam-se os estudos de Wampler
(2008, 2010). O autor aborda a questao dos interesses politicos dos gover-

114 Nio se trata de comparar o OP de Porto Alegre com a experiéncia adotada no estado do
Rio Grande do Sul, a qual envolveu praticamente nove vezes o volume de recursos disponi-
veis para a capital do Estado e alcangou aproximadamente quatrocentos mil cidadaos (vinte
vezes o nimero de participantes do OP de Porto Alegre), afetando um volume maior de
interesses e provocando fortes reagoes politicas, mas antes de distinguir as hipéteses, pouco
a pouco emergentes na literatura correlata, concernentes aos impactos das relagoes entre o
Executivo e o Legislativo na perenidade desta instituigio participativa.
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nantes para explicar as variagdes nos resultados do OP, aliando-os & capaci-
dade de as organizacoes da sociedade civil se valerem de politicas contesta-
térias dentro e fora da instituicio participativa. Além destas duas varidveis,
Wampler (2008) sublinha trés outros subfatores suplementares que afeta-
riam os resultados do OP, incluindo as relagées entre o Executivo e o Legis-
lativo, as regras internas do OP, bem como a capacidade de investimento
do municipio. Segundo o autor, as relagoes entre o Executivo e o Legisla-
tivo apresentariam grande potencial de influenciar os resultados do OP, ao
passo que a auséncia de maioria estdvel poderia debilitar o desenvolvimen-
to destas institui¢des participativas (WAMPLER, 2008, p. 69). No entan-
to, 0 autor nao se aprofunda na andlise dos impactos destas relagoes na va-
riabilidade dos resultados do OP, tal como em nossa hipétese ora proposta.

A capacidade de organizagao dos partidos no interior do Legislativo
pode ser igualmente vislumbrada em outro estudo de Wampler (2010).
Conforme ji destacado anteriormente, sobre a incorporacio direta dos
cidadaos nos espagos participativos sancionados pelo governo, o escritor
argumenta que ela “tem ajudado a transformar a sociedade civil e o Esta-
do por meio da criagao de trés novos tipos de comunidades: politica, as-
sociativa e de politicas pablicas” (WAMPLER, 2010, p. 25). Ademais, o
autor sublinha que a debilidade do sistema partiddrio, bem como a fra-
gilidade e a fragmentagao do Legislativo contribuem para que a gestao
participativa ocupe papel importante no direcionamento das demandas
comunitdrias, mas deixa em aberto essa questao quando o sistema politi-
co reage e os partidos se reorganizam no Legislativo.

Por fim, Spada (2014) desperta a atencdo, entre outras questoes rele-
vantes, para o progressivo nimero de cidades que viriam a abandonar o
OP, constituindo-se como um dos estudiosos pioneiros nesta temdtica'".
Conforme destacado anteriormente nos outros capitulos, o autor verificou
que o nimero de municipios renunciantes a0 OP subiu de quatro para
60, entre os anos de 1989 e 1992, nas cidades brasileiras com mais de cin-
quenta mil habitantes. Entre as hipdteses do autor, ressalta-se a vulnerabi-
lidade politica dos governos das cidades em questao, avaliada por meio da
propor¢io de votos do partido do prefeito, assim como do nivel de con-

15 Além de Nylen (2003) e Souza (2010, 2011), nos casos brasileiros.
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trole do prefeito sobre o Legislativo (porcentagem de cadeiras do partido
do prefeito no Legislativo). Spada conclui que a oposi¢io no Legislativo
se desdobraria no abandono do OB, mas nao influenciaria a sua adogao'.

Ante o exposto, verifica-se a existéncia de um hiato na literatura sobre
o OP, lacuna esta que o presente esfor¢o analitico almeja contribuir para
a superagio. Este vicuo resulta da auséncia de associagdo sistemdtica das
relagdes entre os prefeitos, os vereadores e os partidos politicos no 4m-
bito do processo de adogao, continuidade, interrupgio e fim do OP, nas
multiplas arenas da competicao politica, além de inexistir, até onde sabe-
mos, estudo sistemdtico dos efeitos de tais relagoes na capacidade de essa
institui¢do participativa se institucionalizar, isto é, ampliar a sua base de
apoio gracas a pluralizacio de instincias participativas em nivel governa-
mental e no seio da sociedade civil.

O “desenho institucional” como explicacio da “vontade politica”

Embora existam registros significativos de participagio no or¢amento lo-
cal anteriores a Constituicio de 1988, a ado¢io do OP e de outras iniciati-
vas participativas na esfera dos or¢amentos municipais foi viabilizada pelo
novo arranjo constitucional introdutor da possibilidade de controle social
nos processos decisdrios e relativos a implementacio de politicas pablicas'"”.

A Constitui¢ao de 1988 devolveu a autonomia politica municipal, ao
definir os municipios como membros da Federagio e ao estabelecer co-
mo sendo da competéncia das cidades e dos respectivos legisladores a
elaboragao do seu préprio ordenamento politico-administrativo, até en-
tao de competéncia estadual. A nova Constituigao prevé ainda a partici-
pacio da sociedade nos processos decisérios municipais, tanto por meio
da “cooperacio das associacoes representativas no planejamento muni-
cipal”, quanto por meio de projetos de lei de iniciativa popular (PRA-
LON; FERREIRA, 1998, p. 74-75).

!¢ Spada (2014) analisa somente a porcentagem de cadeiras do partido do prefeito no Le-
gislativo e nao a proporc¢ao de todos os partidos da coligacio vencedora, tal como proposto
nesta obra, o que eventualmente poderia modificar as respectivas conclusées.

!17 Sobre experiéncias participativas precursoras ao OB, ver: Costa (1997), Ribeiro e Grazia
(2003), Souza (2001), Pires (2001), Baiocchi (2003), entre outros.
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Dadas as novas prerrogativas institucionais, cabe ao governo munici-
pal a iniciativa de criar e incentivar a participacio da sociedade por in-
termédio da adoc¢io do OP ou de outra proposta participativa similar,
o que dependeria, segundo parte da discussao inerente a literatura an-
teriormente apresentada, entre outros fatores, da “vontade politica” dos
prefeitos, ou seja, da decisao do Executivo associada ao idedrio politico-
-partiddrio correlato, o qual traduziria o tipo de participa¢io, bem como
o sentido das politicas e programas orientados.

No entanto, verifica-se que a institui¢io do OP estd inserida no arca-
bougo institucional por meio da dindmica de elaboragio orcamentdria
municipal, a qual, além de ser um instrumento de gestao urbana, é um
instrumento politico, na justa medida em que a sua aprovagio envolve
as relagoes desenvolvidas no Ambito municipal entre os principais atores
politicos. Assim sendo, a adogao do OP em governos locais, por exem-
plo, ndo altera os trAmites institucionais pelos quais o processo orcamen-
tdrio se desenvolve, aqui incluido o parecer do Legislativo em virias eta-
pas desta negociagao.

Por conseguinte, o processo de elaboragio or¢amentdria, com ou sem
participagao social, compreende as seguintes etapas''®.

A primeira etapa consiste na elabora¢ao do Plano Plurianual (PPA
e da Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO)'?, os quais definem as di-
retrizes para o planejamento da prefeitura, as quais, por sua vez, cons-
tituem exigéncias constitucionais. Essas leis sao prerrogativas do Execu-

)119

"8 Este processo intervém em prazo de um ano e, durante este periodo, ocorrem diversas
emendas e remanejamentos de verbas, sobretudo, em virtude das alteragées na arrecadagiao
referente s receitas municipais.

9 Lei que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da admi-
nistragao publica, tendo vigéncia por perfodo de quatro anos, passando a vigorar a partir do
segundo exercicio financeiro do mandato do governante, e incidente até o primeiro exercicio
do governo subsequente (PIRES, 2001).

120 Lei que precede o Orgamento, definindo as diretrizes gerais para a elaboracao este tltimo
(PIRES, 2001, p. 23). “A LOA estima as receitas e fixa as despesas governamentais para o
exercicio financeiro subsequente e, deve estar em consonancia com a LDO ¢ o PPA. No
Brasil, a Constituicio Federal de 1988 estabeleceu que a LOA compreenderd o or¢amento
fiscal referente ao Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, seus fundos, érgaos e entidades
da administragao direta e indireta, inclusive, fundagées instituidas ou mantidas pelo Poder

Puablico” (MACHADO, 2004, p. 14).
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tivo e devem ser aprovadas pelo Legislativo Municipal, obedecendo os
prazos e requisitos estabelecidos pela Lei Organica do Municipio'*! (PI-
RES, 2001, p. 98-103).

A segunda etapa consiste na elaboracio do or¢amento propriamen-
te dito, contendo a previsio de receitas e despesas, a definicio da politi-
ca tributdria e financeira, a estruturagio de programas e projetos de in-
vestimentos, etc. Apds a conclusao do projeto de lei, o orgamento deve
ser obrigatoriamente encaminhado para aprovagio na Camara de Verea-
dores, até o dia 30 de setembro de cada ano, sendo assim submetido aos
trimites legislativos (andlise pelas comissoes, discussao em plendrio, su-
gestdo de votagio de emendas e deliberagao) antes da sua aprovacao (PI-
RES, 2001, p. 98-103)"22,

Por fim, o projeto de lei orcamentdria aprovado ¢ executado no ano
subsequente, sob fiscalizagio do Legislativo, que atua no sentido de deci-
dir sobre as propostas de alteragao feitas pelo Executivo. Além disso, fin-
do o exercicio, as contas do governo sao apreciadas pelo Tribunal de Con-
tas estadual, o qual emite parecer pela respectiva aprovagio ou reprovacio.
Este parecer ¢ apreciado pelos vereadores, sendo aprovado ou rejeitado.
Quando as contas nio sio aprovadas, os responséveis pela execucio orga-
mentdria respondem pelas consequéncias correlatas, o que pode, inclusi-
ve, envolver a cassa¢io do mandato do prefeito (PIRES, 2001, p. 98-103).

Adicionalmente, é importante salientar a institui¢io de novos cons-
trangimentos fiscais que impactaram o processo decisorio local, tais co-
mo por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em vigor desde
2000 e que consolida um regime fiscal responsdvel, abrangendo os trés
niveis de governo, associada 4 Lei Camata, de 1995 (imposicao de limi-
tes aos gastos com pessoal), a Lei n® 9496/97 (refinanciamento das divi-
das dos Estados) e a Resolugao n° 78/98 do Senado Federal (imposigao
de limites ao endividamento de estados e municipios) (MACHADO,

N P constitui¢io do municipio” (PIRES, 2001, p. 23).

1220 novo arranjo federativo, resultante da Constituigio, fortaleceu o Poder Legislativo na
medida em que este assumiu novas competéncias, tais como a possibilidade de introduzir
emendas ao orgamento. Além disso, “foram eliminados alguns dispositivos que constitufam
uma interferéncia na funcao legislativa do Parlamento, como o ‘decurso de prazo’ e o ‘decre-
to-lei” (PRALON; FERREIRA, 1998, p. 75).
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2004, p. 44). De acordo com os artigos 48 e 49 da LRE a administragao
municipal deve incentivar a participagio popular na discussio de pla-
nos e or¢amentos, informar a populagao com clareza sobre como ocorre
o gasto do dinheiro publico e publicar as suas contas de forma simples e
de facil acesso por todos os cidadios.

Deste modo, argumentamos que o desenho institucional do OP vai
além das suas regras de funcionamento, tendo em vista que essa instituigao
participativa estd inserida no processo decisério municipal, mas nao anu-
la os outros mecanismos tradicionais para a tomada de decisoes, existentes
na esfera local, e tampouco elimina as disputas politicas préprias as insti-
tuigoes formais de representagio politica. Portanto, a “vontade politica” dos
prefeitos de adotar 0 OP e dar continuidade a ele nas administragoes muni-
cipais nao depende unicamente da respectiva veleidade e das aspira¢oes pro-
gramdticas do seu partido politico, estando igualmente atrelada ao arcabou-
co institucional regulador das relagdes entre as instituigoes e os atores poli-
ticos locais, nas multiplas arenas da competi¢ao politica. Tais relagoes serao
a seguir compiladas, por intermédio da anlise sistemdtica e diacronica da
composi¢ao de forgas dos partidos governistas e oposicionistas, tragadas no
ambito da arena eleitoral e incidentes no grau de institucionaliza¢iao do OP.

O alcance da composi¢iao de forgas dos partidos, no Executivo e no
Legislativo, no grau de institucionalizagao do OP

Assim como evidenciado nas consideragoes introdutdrias e no capitu-
lo anterior, com vistas a elucidarmos os impactos das disputas entre pre-
feitos, vereadores e partidos politicos, nas arenas eleitoral, governamental
e legislativa, no que tange a durabilidade e aos diferentes graus de institu-
cionaliza¢io do OP, utilizamos inicialmente uma metodologia para com-
parar casos similares. Selecionamos trés municipios com caracteristicas
em comum, entre as quais, além de terem adotado uma proposta de OP,
eram direta ou indiretamente governados pelo PT no periodo analisado.
Contudo, essas experiéncias se distinguiram pelas diferentes durabilida-
des e graus de institucionalizagao desta proposta participativa.

No presente capitulo, acrescentamos trés pares de municipios suple-
mentares, selecionados em virtude das diferencas entre o partido do pre-

115



feito e o grau de institucionalizacao do OP, simplificado por tipos de OP,
como ¢ possivel visualizar de modo sintético na tabela a seguir. Desde
logo, o objetivo reside em examinar sistematicamente a abrangéncia das
disputas entre os prefeitos, os vereadores e os partidos, aqui reduzidas ao
mecanismo institucional delineado pela légica eleitoral e relacionado as
composicoes de forca dos partidos governistas e oposicionistas, no intui-
to de avaliarmos o respectivo impacto no grau de institucionaliza¢io do
OP ou nos tipos de OP adotados, mediante observagio diacronica das
cinco ultimas gestées municipais (1997-2016).

Tabela 9
Municipios selecionados em fung¢io do partido do prefeito e dos tipos de
OP (1997-2010)

GESTOES MUNICIPAIS EM FUNCAO DO PARTIDO DO PREFEITO E DA IMPLANTACAO DE OP

MUNICIPIOS TIPOS DE OP
1997-2000 2001-2004 2005-2008 2009-2012 2013-2016

Séo Carlos PT (OP) PT (OP) PT (OP) PSDB
Participativo
Piracicaba PSDB PT (OP) PSDB (0OP) PSDB (OP) PSDB (OP)
Rio Claro PV/PT (OP) PV/PT (OP) PFL PMDB/PT (OP) DEM
Bifurcado
Leme PSDB (OP) PFL PTB* (0C) DEM (00) PT
Matéo PT (OP) PMDB PT PT PT
Limitado
Sertdozinho PPB PSDB (OP) PSDB (0OP) PPS PSDB (OP)

Fontes: Elaboragao prépria a partir de dados da Fundagio Seade e do TRE. (*) Retomada do OP
em Leme com a denominagio “Orcamento Comunitdrio”.

O grau de institucionalizagio do OP consiste em uma tipologia ide-
al desenvolvida no capitulo anterior, com base na incidéncia de varid-
veis que orbitam a durabilidade e o alcance qualitativo desta propos-
ta, passivel adicionalmente de variar entre forte e fraco ao longo das
gestoes analisadas. Assim sendo, neste capitulo consideram-se: um OP
Participativo forte, quando os programas, gerados a partir de reuniées
informativas e deliberativas regionais regulares, elegeram um conjunto
de prioridades, diretamente ou por intermédio de representantes, e es-
tabeleceram um conselho com representantes da populagio e/ou orga-
nizagoes da sociedade civil; um OP Participativo fraco, se as experién-
cias nio tiverem cumprido os requisitos mencionados, tendo sido rea-
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lizadas por meio de questiondrios on-line, pesquisas em escolas, etc., de
cardter meramente consultivo.

Para a andlise das composigoes de forgas dos partidos no governo e na
oposi¢io, foram levantadas informagdes eleitorais do Tribunal Superior
Eleitoral (www.tse.gov.br), da Fundagao Seade (www.seade.gov.br) e dos
websites das Camaras Municipais dos seis municipios analisados, sendo
estes dados relativos ao periodo compreendido entre 1997 e 2016.

A andlise preliminar das informagées eleitorais, coletadas a partir dos
sistemas oficiais de informacio, possibilitou a elaborag¢iao dos quadros
com a “Composigao Partiddria das Cimaras Municipais” (ver Apéndice
F) e dos graficos “Composi¢io de Forgas do Governo versus Oposicao”,
os quais serdo apresentados ao longo do capitulo e se referem aos seis
municipios analisados no periodo entre 2000 e 2016. O periodo anali-
sado se restringe as quatro tltimas gestoes, pois nos sistemas oficiais pes-
quisados nao estdo disponiveis informagoes acerca das coligagoes refe-
rentes as eleicoes municipais de 1996. Além disso, foram realizadas trinta
entrevistas complementares que proveram informagées especificas sobre
cada caso, tais como o perfil dos vereadores e das cAmaras municipais,
e proporcionaram informagdes mais substantivas com respeito ao OP.

Com efeito, os dados empiricos levantados permitiram a sofisticacio
do desenho da pesquisa, a partir da elaboragio de uma tipologia com-
posta por quatro dimensdes analiticas: A. Partidos/Prefeito, subdividi-
da em A.1. Tipos de Coligagao (PT cabega de chapa, PT na coligacao
e outro partido) e A.2. Durabilidade do OP (continuidade intragestao
com partidos da mesma coligagao ou com mais partidos aliados, con-
tinuidade intergestdes com partidos de coligagdes diferentes, interrup-
¢ao intragestdao com partidos da mesma coligagao ou com mais parti-
dos aliados, interrupgao intergestoes diferentes e fim do OP); B. Par-
tidos/Legislativo, comportando B.1. Tipos de composicio de forgas
dos partidos no Legislativo (minoria, empate, maioria apertada, maio-

ria frouxa e maioria absoluta)'?; e C.1 Tipos de OP, os quais se distin-

123 A classificagio concernente & composi¢ao de forgas no Legislativo, empregada nesta and-
lise, nao reflete os conceitos dos estudos especificos inerentes 2 literatura voltada para o
Legislativo. Ela se inspirou na linguagem nativa utilizada pelos vereadores dos municipios
pesquisados, observada durante as entrevistas e incorporada como categoria de anilise.
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guem segundo os respectivos graus de institucionaliza¢o, a saber, Par-
ticipativo, Bifurcado e Limitado, e se subdividem entre forte e fraco'*.

Quadro 2
Sintese da tipologia: Partidos/Executivo, Partidos/Legislativo versus Du-

rabilidade e Tipo de OP

DIMENSOES DA ANALISE

A.2. Durabilidade do OP
A.2.1. Continuidade intragestao: mesma coliga¢do (A.2.1.1), com mais

ATATInosio=lcolgacag partidos aliados (A.2.1.2)

A.1.1. PT (cabeca de

A. Partidos/ diE) A.2.2. Continuidade intergestdes: (partidos e/ou coligacdes diferentes)
Prefeito P N A.2.3. Interrupcao intragestdo: mesma coligacdo (A.2.3.1), com mais
A.1.2. PT na coligacao idos aliados (A.2.3.2
A.1.3. Outro partido partidos alia OS.( o ) - . T
A.2.4. Interrupcdo intergestdo (partidos e/ou coligacdes diferentes)
A.2.5. Fim do OP
B.1. Tipos de Composicao de Forgas dos Partidos no Legislativo
B.1.1. Minoria (< 50%)
. B.1.2. Empate (50%)
B. Partidos/ o o
Legislativo B.1.3. Maioria apertada (50 a 55%)

B.1.4. Maioria frouxa (56 a 60%)
B.1.5. Maioria folgada (60 a 74%)
B.1.6. Maioria absoluta (> ou = a 75%)

C.1. Tipos de OP (graus de institucionaliza¢ao)
C.1.1. Participativo: Forte (C.1.1.1)
Fraco (C.1.1.2)
C.oP C.1.2. Bifurcado: Forte (C.1.2.1)
Fraco (C.1.2.2)
C.1.3. Limitado: Forte (C.1.3.1)
Fraco (C.1.3.2)

Fonte: Elaboragao prépria.
Anilise da comparacio entre os trés pares de municipios

Nesta seco, apresentamos os resultados da tipologia visando examinar-
mos o alcance dos mecanismos institucionais de composi¢ao de forgas, no
governo e na oposi¢ao, no tocante a durabilidade e aos tipos de OP, adota-
dos pelo PT, seus aliados e outros partidos (PSDB/PTB/DEM), nas qua-
tro ou cinco dltimas gestoes analisadas, tal como ¢é possivel visualizar de
modo sintético no quadro a seguir:

124 As informag6es sobre os OPs foram levantadas a partir da bibliografia disponivel acerca
destas experiéncias (monografias, dissertagoes, teses e artigos), das informagoes disponibili-
zadas nos websites das prefeituras municipais e das entrevistas realizadas com os respectivos
coordenadores e funciondrios.
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Quadro 3

Andlise dos municipios e gestoes selecionados segundo tipologia: tipos de
coligacio (A.1), composicoes de forcas dos partidos no Legislativo (A.2),
durabilidade (B.1) e tipos de OP (C1.)

GESTOES MUNICIPAIS SEGUNDO OS TIPOS DE COLIGAGAO (A.1) E AS

b DURABILIDADE
MUNICIPIOS COMPOSICGES DE FORGAS DOS PARTIDOS NO LEGISLATIVO (B.1) (2 TPOSDE
1997-2000° | 2001-2004 | 2005-2008 | 2009-2012 | 2013-2016 OP(Ch
) Al ALl Al AL A211
Eaclelics Al B11 B13 B13 B11 c
- Al AL3 AL3 AL A22
Azl Al BI1 BI1 B16 B16 i
o Claro AL2 AL2 AL3 Al2 AL2 A24
B1] BI1 B14 BI1 B12 122
AL3 AL3 AL3 AL3 AL A25
e BI1 BI1 B14 BIS B16 13
) Al AL3 Al ALl ALl A25
g Bl B15 B12 B14 B13 Cl4
- AL3 AL3 AL3 AL3 A23
St Al B4 BI5 BI5 B4 122

Fonte: Elaboracio prépria. (*) Nao hd informagées oficiais disponiveis acerca das coligagdes. A
andlise deste perfodo se baseia na chapa do prefeito e vice-prefeito, bem como nas informagées
coletadas por meio das entrevistas.

Siao Carlos e Piracicaba

Os casos de Sdo Carlos e Piracicaba foram selecionados por terem
OPs de tipo Participativo que tiveram continuidade intragestao ao longo
de trés gestoes, tendo sido desenvolvidos, em Sio Carlos, pelo PT cabe-
ca de chapa (2001-2012) e, em Piracicaba, por outro partido, nesse ca-
so o PSDB (2005-2016).

Nota-se que o OP de Piracicaba provém de uma continuidade in-
tergestdo, ou seja, entre uma gestao do PT e outra sucessiva do PSDB
(2001-2004). Ademais, diferentemente dos outros pares, nos quais a
varidvel “tradi¢io associativa” foi isolada, aqui a situacio ¢ mais com-
plexa. Enquanto o municipio de Sdo Carlos nao apresenta significati-
va tradigdo associativa, observa-se que o caso de Piracicaba se distin-
gue igualmente pela cultura participativa advinda dos movimentos
sociais que despontaram no limiar dos anos 1970, por meio dos tra-
balhos comunitdrios da Igreja Catélica, assim como por ter vivencia-
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do precocemente uma abertura para a participa¢io da sociedade civil
na gestdo publica local'®.

No caso de Sao Carlos, jd exaustivamente explorado no capitu-
lo anterior, o OP foi adotado no primeiro mandato do governo petista, o
qual rompeu com oligarquias locais de longa data dominantes, e teve con-
tinuidade intragestao pela mesma coligacio, com mais partidos aliados e
por trés mandatos consecutivos. Vimos que, na recente histdria politica
deste municipio, predominou o conservadorismo e tanto o OP quanto o
PT constituiram inovagoes politicas para a cidade.

Por sua vez, o municipio de Piracicaba foi marcado por gestoes anta-
gobnicas, envolvendo conservadorismo e progressismo (SILVA, 2006, p.
77). Ainda no periodo de transi¢ao democritica, a gestao do prefeito do
MDB Joio Herrmann Neto (1977-1982) foi palco de uma experiéncia
participativa predecessora do OP, conhecida como Planejamento Parti-
cipativo e que estimulou precocemente a participagio da Federagao das
Organizagoes Populares de Piracicaba (Fopop)'*.

O OP foi implantado em Piracicaba no primeiro ciclo de governos do
PT, entre 1989 e 1992, mas foi interrompido nos oitos anos consecutivos de
governo do PSDB (1993-2000). Essa institui¢ao participativa renasceu for-
te no segundo mandato do PT & frente da Prefeitura de Piracicaba (2001-
2004) e teve continuidade intergestao, nas trés administragoes posteriores do
PSDB analisadas (2005-2016), ainda que em coligagées diferentes.

Em Sio Carlos, ao analisarmos as composigoes da base de apoio ao
governo no Legislativo, especialmente nas trés gestoes petistas que ado-
taram o OP (2001-2012), observamos deslocamentos expressivos, con-
forme podemos notar no Gréfico 1. Na primeira gestao, com o PT na ca-
beca de chapa e adogao do OP (2001-2004), observamos que a bancada
governista detinha minoria parlamentar, ou seja, aproximadamente 19%

12 Na época do estudo, nao foi possivel encontrar no interior do estado de Sao Paulo uma
experiéncia de OP com continuidade por mais de trés gestoes, envolvendo partido diferente
do PT e em municipio que nio tivesse grau elevado de tradicio associativa. Isso demonstra
a cfetividade do debate promovido pela literatura correspondente e concernente a forca do
argumento da tradi¢io associativa, como fator relevante para a continuidade desta proposta,
em gestoes onde o partido nao é o PT e os seus aliados convencionais.

126 Para uma compreensio mais aprofundada do OP no municipio de Piracicaba, consultar

Reinaldo Gomes da Silva (20006).
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das cadeiras, contra os esmagadores 81% da oposi¢ao. Tal como mencio-
nado no capitulo anterior, os conflitos entre o OP e os prefeitos, os vere-
adores e os partidos foram intensos, resultando em um acordo acerca da
capacidade deciséria do orgamento no que diz respeito aos investimen-
tos publicos municipais, com a inclusao das “emendas por vereador” a
partir do segundo ano do primeiro mandato da agremiacio politica pe-
tista'”’. Assim sendo, cada vereador passou a ter um volume de recursos
para formular a sua emenda individual, independentemente de ser da si-
tuagio ou da oposicio, e o OP continuou fortalecido no municipio'®.

Grifico 1: Composicio de forcas do governo versus
oposicéio, no municipio de Sao Carlos, no trancorrer
das quatro ultimas legislaturas (2001-2016)

=pmBancada Governista (%) =E=O0posi¢io (%)
80,95

.\ 66.67
\ 53.85 53.85 /.

e e

P 46.15 46.15 T~
/ 3333
19.05
1a (2001-2004) 2a (2005-2008) 3a (2009-2012) 4a (2013-2016)

Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e da Cimara Municipal
de Sao Carlos.

No segundo e terceiro mandatos, observamos a progressiva incorpora-
¢ao pelo PT de outros partidos politicos, integrados ao seu rol de alian-
cas politicas, além do seu tradicional aliado PCdoB, com especial destaque
para PMDB, PDT e PTB, assim como para os “nanicos” PTN, PSC, PR,

127 No caso de Piracicaba, observamos, gracas as entrevistas, que foram igualmente institui-
das as emendas parlamentares, muito embora nao tenhamos conseguido rastrear “quando”
e “como” isso comegou.

128 Essa nova modalidade de cooperagio continuou no governo do PSDB (2013-2016) e estd
se disseminando nos municipios paulistas (com ou sem OP).
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PRP e PTC. Neste sentido, o mecanismo ditado pela légica eleitoral lo-
grou prover a coligacao encabegada pelo PT uma base de apoio com maio-
ria apertada, a saber, cerca de 54% do total das cadeiras no Legislativo, em
ambos os pleitos, condi¢io majoritdria paulatinamente ampliada no de-
correr do mandato, gracas as negociagdes envolvendo participagao/cargos
no governo. O OP manteve-se fortalecido como prioridade de governo,
entretanto, embora institucionalizado gragas a sua inser¢ao no organogra-
ma do municipio, a gestao subsequente do PSDB (2013-2016) ocupou os
cargos comissionados na Coordena¢io do OP, mas nao realizou nenhum
tipo de reuniao nos bairros com cardter participativo similar ao OP'?.

Em Piracicaba, as informagées eleitorais sobre a composicao de forgas
no governo e na oposi¢ao, no transcorrer das quatro tltimas gestées mu-
nicipais, podem ser visualizadas no Grafico 2:

Grafico 2: Composicao de forcas do governo versus
oposi¢io, no municipio de Piracicaba, no transcorrer
das quatro ultimas legislaturas (2001-2016)
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Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e da Cimara Municipal
de Piracicaba.

12O OP sio-carlense foi institucionalizado por projeto de lei do Legislativo, antes de ser
efetivamente adotado, conforme descrito no capitulo anterior. Além disso, o OP foi ins-
titucionalizado, no periodo governado pelo PT e os seus aliados, em virtude da Reforma
Administrativa que instituiu a Coordenagio do Or¢amento Participativo no organograma
do Executivo, estando assim ligada ao Gabinete do Prefeito.
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Encabecada pelo PT, a primeira gestao retomou o OP anteriormen-
te adotado no primeiro ciclo petista (1989-1992), que, segundo Silva
(2006), foi marcado pela implacdvel oposicao do Legislativo (o PT ape-
nas dispunha de quatro vereadores em um universo de 21). Nota-se que a
oposicio no Legislativo permaneceu alta, mas a legenda petista demons-
trou maior amadurecimento politico no segundo mandato: “No campo da
governabilidade o segundo mandato, além de estabelecer uma melhor re-
lagio com a Cimara de Vereadores, buscou melhorar a comunicacio com
os setores da imprensa e com a classe média, por exemplo” (SILVA, 2006,
p. 112). O governo do PSDB derrotou o PT apés quatro anos e se man-
teve no poder ao longo dos trés Gltimos mandatos analisados, ampliando
significativamente a sua bancada governista no Legislativo, dando conti-
nuidade ao OP e abrindo outros canais permanentes de didlogo entre o
gabinete do prefeito e a sociedade civil organizada.

Desse modo, ao compararmos os municipios de Sao Carlos e Piracica-
ba, observamos que o OP, em ambas as cidades, foi adotado pelo PT em
situagbes de minoria no Legislativo. Nas duas cidades, o OP teve con-
tinuidade intragestao, embora em Piracicaba tenha havido um desloca-
mento anterior intergestdes (PT e PSDB), igualmente impactado pela
tradicdo associativa existente na cidade. No caso de Sio Carlos, a mes-
ma coligagao com o PT cabeca de chapa se manteve no poder, amplian-
do progressivamente a sua composi¢do com outras agremiagoes, até al-
cancar maioria apertada que passou a exigir negociacdes constantes ao
longo do governo. Em Piracicaba, o OP continuou com uma coligagio
com o PSDB, partido que permaneceu no poder por mais trés manda-
tos e igualmente ampliou progressivamente a sua bancada governista no
Legislativo. Neste tltimo caso, a conquista da estabilidade no Legislati-
vo somou-se a fortaleza da sociedade civil, como fatores passiveis de te-
rem contribuido para a continuidade do OP, inter e intragestao, caracte-
rizado como participativo forte.

Rio Claro e Leme

Os municipios de Rio Claro e Leme foram selecionados como tipos
de OPs Bifurcados, isto ¢, com periodos de interrup¢ao intergestoes en-
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tre a ado¢do da institui¢do participativa. Além de ambos terem sido ado-
tados com caracteristicas predominantemente fortes, no caso de Rio Cla-
ro, por uma coligacio PV/PT e, no caso de Leme, pelo PSDB, eles fo-
ram igualmente retomados por outros partidos/coligagoes de forma mais
atenuada (OP fraco).

Explorada no capitulo precedente, a trajetéria politica de Rio Cla-
ro foi marcada pelo predominio de grupos politicos conservadores. Em
1996, foi eleita uma chapa composta por candidatos progressistas, a pre-
feito do PV e a vice-prefeito do PT, rompendo com o predominio de oli-
garquias politicas até entao dominantes. O OP foi adotado no segundo
ano do primeiro mandato desta coligacio e permaneceu por duas ges-
toes (1997-2004), mas foi interrompido por uma gestao contrdria a essa
proposta participativa (PFL/2005-2008), tendo sido retomado sob ou-
tro formato, mais consultivo, em uma nova alian¢a aqui encabegada pe-
la agremiacio peemedebista, PMDB/PT (2009-2012).

Ao observarmos a composicio de forgas no governo e na oposicao do
municipio de Rio Claro a partir da gestao 2001-2004, exposta no Grd-
fico 3, ressalvando-se o fato de nao dispormos de informagées eleitorais
suficientes para o periodo anterior, verificamos que o segundo mandato
petista sofreu forte oposi¢ao no Legislativo, cabendo entio aos oposito-
res cerca de 63,16% das cadeiras. Este estado de coisas gerou progressivo
enfraquecimento do OP, retomado na terceira gestao com uma coliga-
¢ao distinta: PMDB e PT. Nesta administragio, o OP teve cardter predo-
minantemente consultivo e a situagio com o Legislativo tornou-se mais
confortdvel, marcada por maioria frouxa (58,33%).

124



Grafico 3: Composicio de forcas do governo versus
oposi¢io, no municipio de Rio Claro, no transcorrer
das quatro ultimas legislaturas (2001-2016)
=$=Bancada Governista (%) =B=0posi¢cio (%)
63.16
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Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e da Cimara Municipal
de Rio Claro.

No municipio de Leme, o OP foi adotado pelo PSDB (1997-2000) e
nio teve continuidade na gestao subsequente (PFL), mas foi retomado nas
gestoes seguintes do PTB e DEM (2005-2012) com a denominagio “Or-
camento Comunitdrio”, em formato consultivo e de cardter fraco, segun-
do a nossa tipologia. A implementagio do OP neste municipio teve card-
ter diferente daquela inerente aos outros, na medida em que foi amparada
por um convénio com a UFSCar (1997-1999), a qual realizou vérios diag-
nésticos técnicos sobre as condigoes de vida no municipio e elaborou um
plano para instituir o OP com base em experiéncias municipais brasileiras,
marcadas pelo sucesso e em andamento a época, tais como: Porto Alegre,
Goilnia, Recife, Belo Horizonte, Betim, Santo André, entre outros casos'*.

Nas elei¢oes de 2000, aliado a oito partidos (PP, PDT, PMDB, PL,
PPS, PFL, PSB e PV), o PTB ganhou a disputa eleitoral lemense, obten-
do 44,5% dos votos contra 32,3% do PT e PCdoB e 23,2% do PSDB.

1% A equipe da UFSCar era composta pelos seguintes membros: Profa. Dra. Ana Cristina
Fernandes, na coordenacao geral; Eng. Kleyferson Porto de Aratjo, na coordenagio opera-
cional; além de dois estagidrios, Lourengo Leme da Costa Junior e Rogério Veiga Rodrigues.



Apés quatro anos de hiato, este grupo politico instituiu um programa
participativo denominado “Or¢amento Comunitirio” e com metodo-
logia diferente do OP anteriormente adotado. Esse programa perdurou
por dois mandatos, ou seja, apresentou continuidade intergestio com
partidos e coligacoes diferentes. O ciclo 2005-2008 foi entio encabeca-
do pelo DEM, associado aos seus maiores aliados (PRB, PR, PDT, PTB,
PMDB, PSC, PR, PPS e PSB). O nivel de institucionalizagao do OP, por
nés considerado bifurcado, deslocou-se igualmente, passando de forte
para fraco, pois 0 “Orgcamento Comunitdrio” consistiu em um formato
consultivo on-line ao qual se opuseram intimeras criticas, formuladas pe-
los atores politicos entrevistados, fundamentalmente no tocante a ausén-
cia de participacio efetiva da populacio.

No Grifico 4 a seguir, podemos observar a composicio de forgas do
governo e da oposi¢io, no dmbito da arena eleitoral e nas quatro alti-
mas legislaturas:

Grifico 4: Composicio de for¢as do governo versus
oposi¢cio, no municipio de Leme, no transcorrer das
quatro ultimas legislaturas (2001-2016)
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Fonte: Elaboracio prépria a partir de dados da Fundacio Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Leme.

No primeiro periodo exibido no Gréfico 4, ndo houve OP, pois este
ultimo fora adotado na administragio anterior (1997-2000), relativa-
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mente a qual nio dispomos de informagdes sobre as coligagoes eleito-
rais. Observamos que as duas gestoes dotadas de Or¢amento Comuni-
tério, respectivamente, a segunda e a terceira do Grfico 4, apresenta-
ram altos niveis de harmonia com o Legislativo: maioria frouxa (60%)
e maioria absoluta (100%)%!.

Na tltima eleigcao analisada (2013-2015), houve um acontecimen-
to inesperado e gerador de intimeros conflitos no seio da politica lo-
cal. O PT passou a ocupar o Executivo no quarto més deste mandato,
ap6s dentincia de fraude eleitoral pelo préprio partido ter sido acatada
pelo Tribunal Eleitoral competente. Isso significa que o prefeito (PV),
com a sua coligacio (PRB, PP, PDT, PTB, PMDB, PSL, PSC, PR, PPS,
DEM, PSB, PRP, PSDB, PSD, PCdoB e PTdoB), detentor de esmaga-
dora maioria proporcionada por este amplo leque de legendas e que ga-
nhara o pleito com 46,24% dos votos e assumira em janeiro de 2013,
teve que se retirar da prefeitura para que o segundo colocado assumis-
se em abril de 2013 (PT junto do PSDC). As relagoes entre o Executivo
e o Legislativo, em outros mandatos sempre caracterizada por, no mini-
mo, uma maioria folgada na Camara, foi permeada por incontéveis con-
flitos e alguns acordos pontuais, os quais se mostraram muito dificeis de
serem mapeados. A titulo ilustrativo: “em um primeiro momento, vota-
ram contra o Minha Casa Minha Vida, [...] votaram contra numa ques-
tao de creches, fizeram um pampeiro” (Entrevistado I). Embora o prefei-
to do PT se manifestasse abertamente a favor de dar continuidade ao O,
a proposta nao seria retomada em sua gestao, que seria interrompida an-
tes do final do mandato, devido a problemas administrativos financeiros
potencializados pela situagao desfavordvel no Legislativo.

Por conseguinte, a0 compararmos os municipios de Rio Claro e Le-
me, observamos que o OP de ambas as cidades foi adotado em situagoes
opostas, tanto em rela¢do ao partido do prefeito quanto & composigao
do governo e da oposigao. O OP de Rio Claro foi adotado pela coliga-
¢ao PT/PV, tendo a legenda petista ficado a cargo da respectiva coorde-
nagao durante as duas gestoes em que este grupo politico se manteve no
poder (intragestdo). Ao passo que, no caso de Leme, o OP foi adotado

131 Nota-se que, nas duas gestoes citadas, o nimero de legisladores igualmente caiu de de-
zesseis para dez.
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pelo PSDB, contando com a colaboragao de consultoria técnica espe-
cializada, e perdurou por uma tnica gestao deste partido no poder. Em-
bora nao tenhamos informacoes eleitorais sobre as coligagoes da gestao
1997-2000, no caso da coliga¢do PV/PT em Rio Claro, segundo os rela-
tos dos entrevistados houve conflitos com o Legislativo, inclusive, em ra-
z30 da minoria parlamentar governista na segunda gestao (2001-2004),
enquanto que, no caso da gestao do PSDB de Leme, averiguamos a exis-
téncia de maioria governista neste periodo. Por outro lado, apés um pe-
riodo de interrup¢io, o OP renasceu em Rio Claro e 0 Orgamento Co-
munitdrio foi adotado em Leme, ambos mais fracos e de cardter consul-
tivo, mas com situagdes mais confortdveis no Legislativo.

Matdio e Sertiozinho

Os casos de Matdo e Sertaozinho, por sua vez, foram selecionados
por constituirem casos de OP iniciados pelo PT e pelo PSDB, mas pos-
teriormente abandonados pelos respectivos partidos. No entanto, o OP
de Sertaozinho continuou intragestao por dois mandatos e, mais recen-
temente, foi retomado por iniciativa tanto do Executivo quanto do Le-
gislativo, mas em formato meramente consultivo.

No municipio de Matao, o OP foi adotado no primeiro mandato do
PT (1997-2000), legenda que rompeu com o predominio de grupos po-
liticos de longa data 4 frente do governo municipal. Eleito pela primei-
ra vez por uma pequena margem de votos, o PT adotou o OP, tal como
ocorrido em Sao Carlos. Todavia, na elei¢cio para a gestao subsequente,
essa legenda seria derrotada pelo PMDB e mais onze partidos entao reu-
nidos para liquidar o PT e os seus trés aliados politico-partiddrios (2005-
2008). Este novo agrupamento politico retomaria o poder, quatro anos
depois, com apoio de mais sete partidos, permanecendo no poder até
2013, sem dar continuidade ao OP.

No Griéfico 5, observamos a composicao de forcas do governo e da
oposi¢ao nas quatro gestoes analisadas do municipio de Matao. O OP
nao se institucionalizou, apés quatro anos de OP forte e conflitos com o
Legislativo: a bancada governista ocupava apenas 23,5% das cadeiras. O
PT voltou ao poder, apés um mandato de interrupgao (2001-2005), e
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permaneceu no governo por trés mandatos consecutivos, usufruindo de
situacdo mais confortdvel no Legislativo (empate, maioria frouxa e maio-
ria apertada), contudo, o OP nio teria a mesma sorte neste municipio.

Grafico 5: Composicéio de forcas do governo versus
oposicio, no municipio de Matio, no transcorrer das
cinco ultimas legislaturas (1997-2016)

| =$mBancada Governista (%) =E=0posicio (%) |

76.47 76.47

1a (1997-2000)*  2a(2001-2004)  3a (2005-2008)  4a (2009-2012)  5a (2013-2015)

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Fundagao Seade, do TRE e da Cimara Municipal
de Matao.

Ao longo dos trés mandatos, as estratégias de negociacio do PT de Ma-
tdo foram diferentes. A primeira administragdo, segundo os entrevistados,
foi marcada por relacoes dificeis com a Camara: o PT teve apoio de apenas
cinco vereadores, de um total de 19 representantes eleitos, e eventualmente
fazia composi¢io com os demais. Isso conferiu maior centralidade e visibili-
dade ao Poder Legislativo. Ao passo que, nos segundo e terceiro mandatos,
o PT se coligou com outros partidos desde o periodo eleitoral e incorporou
outros aliados no seu rol de aliangas durante essas gestoes (inclusive DEM e
PV). Contudo, durante as entrevistas, os lideres do governo na Cimara re-
lataram que nada foi “engessado”, pois houve, por exemplo, projetos do go-
verno nao aprovados e foram consequentemente retirados.

O municipio de Sertaozinho foi escolhido por ser um caso de OP do
PSDB nao institucionalizado apés duas gestoes (2001-2008). Entretanto,
essa situagdo se alterou no transcorrer da pesquisa, uma vez que o OP foi
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retomado na tltima gestao (2013-2016), com o apoio dos vereadores. No-
ta-se que o OP em Sertaozinho constitui igualmente um espago para o le-
gislador, embora o prefeito sempre desempenhe papel principal neste ce-
ndrio. Neste municipio, o OP ¢é considerado fraco, pois a sua metodologia
se diferencia consideravelmente daquela usualmente adotada. Nas entre-
vistas, relataram-se a divisao da cidade em regioes e a realizacao de reuni-
oes com a participagio de prefeito, vereadores, organizacdes da sociedade
civil convidadas e da populacio em geral. Todavia, nao obtivemos infor-
magoes substantivas acerca da metodologia e das suas possiveis variagoes,
o que evidencia o seu cardter mais politico do que participativo. Ademais,
as relagoes entre o Executivo e o Legislativo se mostraram harmonicas ao
longo dos mandatos analisados, variando entre maioria frouxa e folgada
por parte do governo, tal como ¢ possivel verificar no Gréfico 6, a seguir:

Grafico 6: Composicio de for¢as do governo versus
oposi¢ao, no municipio de Sertdozinho, no transcorrer
das quatro ultimas legislaturas (2001-2016)
=g Bancada Governista (%) =l=Oposicio (%)
63.64
58.82 B 61.54
el 58.82
e — e —
Frae - —
41.18 — — 38.46 41.18
36.36
1a (2001-2004) 2a (2005-2008) 3a (2009-2012) 4a (2013-2016)

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Fundagao Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Sertaozinho.

Segundo as entrevistas realizadas, embora haja uma coalizao de gover-

no usufruindo de maioria no Legislativo, os vereadores tém independén-
cia para votar contra o governo. A titulo de exemplo: “O prefeito man-
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dou um projeto do IPTU que teve uma repercussao notdria. Na realida-
de nés votamos contra o IPTU. O prefeito nio gostou, mas ele assimilou
e vamos tocando numa harmonia muito boa” (Entrevistado F). Em Ser-
taozinho foi igualmente adotada a “emenda por vereador”, em vigor des-
de a gestao anterior, mas, diferentemente de Sao Carlos, os entrevista-
dos, inclusive da oposi¢dao, manifestaram-se satisfeitos com este acordo.
Os vereadores se valem deste recurso para destinarem, em beneficio de
entidades filantrépicas, projetos sociais, campeonatos esportivos ou até
mesmo pequenas obras nas regies mais vulnerdveis.

Desta forma, notamos que o municipio de Sertdozinho nos reserva su-
as peculiaridades. Em primeiro lugar, podemos destacar que os legislado-
res entrevistados compartilharam uma visao positiva dos espagos parti-
cipativos, mas reclamaram que poucas pessoas efetivamente participam.

Eu tiro base por uma lei do governo federal em que cada trimestre o prefeito tem
que vir na Cimara e fazer uma audiéncia publica e sio chamados o presidente das
associagoes de moradores, a populacio, todas as entidades. Mas ninguém apare-
ce. O prefeito lota a sessdo de todos os secretdrios e diretores. Vem um ou outro
representante da populagio, mas ela mesma nio vem e isso é muito ruim. O po-
vo tem que saber onde estd sendo investido o dinheiro, que sdo os direcionamen-
tos de seus impostos pagos, mas ele nio participa (Entrevistado K).

Deste modo, segundo os entrevistados, o OP pode ser encarado como
uma ideia do PT a ser aproveitada, na qualidade de momento para o encon-
tro do prefeito com a vontade popular, algo passivel de se tornar importan-
te em qualquer administracio e constituinte de uma das possibilidades em
meio a um leque de decisoes politicas. No caso de Sertaozinho, embora o
OP seja um programa de governo desenvolvido pelo Executivo, os vereado-
res apoiam, participam e identificam vantagens politicas neste ambito. In-
clusive, um dos vereadores fez recentemente um requerimento solicitando
avolta do OP e, segundo um dos entrevistados, todos os vereadores fizeram
uso da palavra para manifestarem apoio uninime a aprova¢ao da medida.

O prefeito tem que participar porque as vezes a pessoa nao quer pedir nada,
quer apenas pegar em sua mio e falar um oi. Ninguém vé o prefeito, ninguém
consegue e ele ganha muito com a sua participacao junto a populagio, se apro-
ximando e atendendo algum pedido. E o vereador idem. O vereador ¢ a pes-
soa mais préxima da populacio (Entrevistado K).
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Com a implantagio do OB, nés tinhamos reunioes nos bairros, reunides aqui e
acold e o poder publico ia ouvi-los ¢ levava os secretdrios, os vereadores. Contudo
os orcamentos tém os seus limites, ndo dava para atender todas aquelas reivindi-
cagdes e passou a ter um certo descrédito. Agora nds estamos voltando novamen-
te a interagir com a populagio. [...] Vamos voltar a implantar o Orgamento Par-
ticipativo, as obras vio ser agregadas ao orcamento, e vamos analisar quais delas
podem efetivamente ser cumpridas porque o que desgasta a populagio é a pro-
messa ndo cumprida, o descrédito (Entrevistado M).

E um momento de vocé sentir a reagio popular, termémetro do que estd
acontecendo naquele bairro, naquele setor. Entao uma reivindicac¢io que a
sociedade vai fazer. O vereador nio vai aprovar ou nio. O vereador vai fisca-
lizar pessoalmente se aquilo que o morador pediu estd sendo executado (En-
trevistado F).

Ressalvamos igualmente que os vereadores entrevistados deste muni-
cipio apresentam maior clareza no que tange a divisdo de papéis no inte-
rior do OP, inclusive, um deles relatou que essa questdo é muito discuti-
da entre eles, com vistas a conseguirem aproveitar o momento de conta-
to com a populagio das mais diversas formas.

Eu posso correr todo o bairro na véspera e anotar todas as necessidades e le-
vé-las e ser um grande personagem dessa reunido. [...] Mas a estrela que real-
mente brilha nessas reuniées ¢ a do prefeito. O prefeito que ¢ o dono do di-
nheiro, pode-se assim dizer, mas vocé pode servir-se dessa luz, vocé d4 tam-
bém a sua contribuigio [...]. O politico ndo pode perder a oportunidade de
falar, ¢ igual advogado, e aproveitar a presenca do prefeito e conversar com
educacio e com elegincia: “Senhor prefeito, por uma questdo de ordem es-
t4 faltando isso e aquilo naquele bairro”, ¢ usar isso em proveito da comuni-
dade (Entrevistado M).

Por fim, assunto recorrente nas entrevistas e cuja incidéncia em favor
do feliz casamento entre o OP e os legisladores é perfeitamente plausivel,
identificamos a notdvel auséncia de novas liderangas politicas no muni-
cipio. O PSDB vem desde hd muito tempo governando Sertaozinho, po-
der exercido na pessoa do tltimo prefeito José Alberto Gimenez. Nas tl-
timas gestoes, entre grandes e pequenos, os partidos aliados acabaram
nao lancando candidatos préprios no municipio, inviabilizando assim
surgimento de novas liderangas no interior deste grupo politico.



Sinopse dos resultados da comparagao entre os trés pares de municipios

No presente capitulo, analisamos os alcances e eventuais limites do me-
canismo institucional de composi¢io de forcas do legislativo, no que diz
respeito ao respectivo impacto na durabilidade e no grau de institucionali-
zagio das instituiges participativas adotadas pelo PT e os seus aliados, bem
como por outros partidos (PSDB/PTB/DEM), em seis municipios exami-
nados aos pares nas quatro ou cinco ultimas administracoes. Além de mais
adiante sintetizarmos algumas considera¢des pontuais, enfatizamos a neces-
sidade de aprofundamento desta agenda de pesquisa, incorporando o me-
canismo institucional de composi¢io do governo e da oposigao as pesquisas
sobre o tema, na qualidade de varidvel passivel de contribuir para influen-
ciar na durabilidade e no grau de institucionalizago ou os tipos de OP.

Em primeiro lugar, podemos concluir que, na hipétese de haver co-
operagio entre o Executivo e o Legislativo, o OP pode ser participativo
forte e ter continuidade intragestoes, tanto em caso de coligagio com o
PT na cabeca de chapa (Sao Carlos) quanto no caso de o PSDB estar no
comando do Executivo (Piracicaba). Entretanto, este tltimo evento nas-
ceu de uma continuidade intergestoes de partidos diferentes (do PT para
o PSDB) e envolvendo relevante histérico de tradigio associativa.

Segundo, nos casos de OPs bifurcados, verificamos a ocorréncia de
intensos conflitos com a CAmara (minoria), concomitantemente a reali-
zagao do OP, notadamente o caso de Rio Claro, caracterizado pela con-
tinuidade intragestoes de coligacoes diferentes, com o PT na coliga¢ao.
Contudo, no caso de Leme, em que outro partido adotou o OP (PSDB)
e contou com a colaboracio de assessoria especializada, além de usufruir
de maioria legislativa, os conflitos relatados nas entrevistas e intermedia-
dos por meio de uma coordenagio técnica foram mais amenos. Apds o
periodo de interrup¢io, em Rio Claro, o OP foi retomado de modo mais
cauteloso pela coligagaio PMDB/PT, tendo em vista a minoria governis-
ta no parlamento’®. Em Leme, apds um periodo de hiato, o OP vol-

132 No capitulo anterior, examinamos mais detidamente as arenas governamentais e legislati-
va, tendo constatado que a situagio no Legislativo rio-clarense foi progressivamente modifi-
cada no transcorrer do mandato, com a amplia¢ao do nimero de partidos aliados, em troca
de cargos e posigoes no governo.
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tou com outra denominagio, “Or¢camento Comunitdrio”, e com cardter
meramente consultivo, instituido por outro grupo politico em situacio
confortdvel vis-a-vis do Legislativo.

Por fim, nos casos de OPs limitados, a situagao foi distinta quando
eles foram adotados por coligagdes com o PT na cabega de chapa (Ma-
ta0) e quando a adogio ocorreu pelo PSDB (Sertdozinho). No caso de
Matio, o retorno do PT ao Executivo municipal e o fim do OP podem
estar vinculados, entre outras varidveis, a tentativa de se estabelecer um
acordo de governabilidade com o Legislativo (empate, maioria frouxa e
maioria apertada). Ao passo que no caso de Sertaozinho identificamos
uma peculiaridade, pois 0 OP apresenta formato aberto e consultivo,
nao representando ameaca ao poder Legislativo.

Destarte, por via de regra e muito embora ainda nao seja possivel infe-
rir peremptoriamente em quais condi¢des o mecanismo institucional de
composicio de forgas, entre os partidos no governo e na oposigao, con-
tribui na incidéncia de diferentes graus de institucionalizagio ou tipos de
OP, observamos que, quanto maior é a cooperagao entre prefeito, verea-
dores e partidos, maior é a probabilidade de 0 OP continuar participati-
vo forte. Por outro lado, ao langarmos o olhar para as diferengas entre as
experiéncias participativas adotadas pelo PT e por outros partidos, nota-
mos que o caso de OP participativo forte, adotado pelo PSDB, provém
de uma continuidade intergestao do PT, aliada a um elevado grau de for-
taleza da sociedade civil. Os demais casos, bifurcado e limitado, consti-
tuem experiéncias passiveis de serem vislumbradas tanto como instru-
mento de inovagao da gestao local, na medida em que foi amparada por
consultoria técnica especializada e realizada por um grupo politico no-
vo, sem usufruir de continuidade no poder (Leme), quanto na qualidade
de opcao de comunicagio entre o prefeito, seus assessores e os vereado-
res com a sociedade civil ou a populagao em geral, sem todavia haver ex-
clusao de um leque de opg¢oes para a tomada de decisoes, entre as quais,
as emendas parlamentares (Sertdozinho).
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Consideragoes finais

O objetivo primordial da presente obra consistiu em apresentar expli-
cagoes originais para variantes existentes quanto a ado¢o, a durabilidade e
ao grau de institucionalizacio do Or¢amento Participativo (OP). Para tan-
to, adotamos a premissa da incidéncia de fatores determinantes na gera-
¢ao destas alteridades, quais sejam, as disputas entre prefeitos, vereadores e
partidos politicos no 4mbito das arenas eleitoral, governamental e legislati-
va. Concreta e empiricamente, em um primeiro momento a démarche ca-
racterizou-se pela comparagio exaustiva de trés experiéncias petistas com
perfis em comum e durabilidades distintas, & qual, posteriormente, foram
agregados pares contrafactuais de iniciativas similares, instituidas por ou-
tros partidos, exclusivamente no intuito de colocarmos a prova o alcance
do mecanismo institucional, forjado na arena eleitoral, para efeito de com-
posicao das forcas partiddrias na esfera legislativa.

Essa andlise privilegiou o papel politico do OP, op¢io equivalente a
dizer que, ao voltarmos o nosso olhar para a dimensao estatal, com fo-
co nas institui¢oes e nos atores politicos locais, estamos decididamente a
lancar luz sobre determinada vertente das relagbes de mutua constituigio
entre Estado e sociedade civil, na qual esta instituigio participativa fin-
ca as suas raizes e se consolida. Nio se trata de atenuar a fortaleza do pa-
pel da sociedade civil nesta interacio, mas, antes, de iluminar os aspec-
tos menos teorizados pela literatura correlata. Por via de regra, a dimen-
sao politica é equivocadamente observada por meio da “vontade politica”
de adotar o OP, por parte do prefeito e do respectivo partido. Ademais,
as varidveis institucionais sao geralmente analisadas de modo apenas par-
cial, na medida em que este debate contempla, sobretudo, a metodolo-
gia do processo participativo inerente ao OP. Em contrapartida, argu-
mentamos que o desenho institucional do OP vai além das suas regras
internas de funcionamento, uma vez que a ado¢io do OP nio anula os
outros mecanismos tradicionais existentes, no Ambito municipal, para
tomada de decisoes, e tampouco extingue as disputas inerentes as insti-
tuigdes formais de representagio politica. Neste sentido, a vontade po-
litica dos governantes de adotar o OP e dar continuidade a ele nos go-
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vernos locais ndo depende tdo somente da aspiragio do prefeito e do seu
partido, estando igualmente atrelada ao arcabouco institucional regula-
dor das relagées entre as instituigoes e os atores politicos no processo de
elaboracio orcamentdria municipal, as quais envolvem toda combinacio
possivel de disputas, entre prefeitos, vereadores e partidos politicos, nas
multiplas arenas de competicio politica.

Deste modo, procuramos enfatizar, fundamentalmente, que os interes-
ses politicos emergentes no OP se diferenciam nas arenas partiddria, go-
vernamental e legislativa. Argumentamos que essa institui¢io participativa
constitui-se em um espaco de constante negociagao entre os atores politi-
cos locais e os seus respectivos partidos, a qual se desloca da arena eleito-
ral para a arena governamental e legislativa, possibilitando assim a trans-
mutacio destas disputas no palco constituido por cada uma destas arenas.

Primeiramente, apds examinarmos os desdobramentos das disputas
entre os atores politicos locais e os seus respectivos partidos politicos, nos
trés casos envolvendo direta ou indiretamente o PT — Matao, Rio Claro
e Sao Carlos —, tornou-se possivel concluirmos que a decisao em prol da
adogio do OP tomada pelo PT e, particularmente no caso de Rio Cla-
ro, igualmente pelos outros partidos aliados na arena eleitoral, é passivel
de explicagio nio somente com base na vontade politica do prefeito e
dos respectivos partidos coligados, mas igualmente para fins de aumen-
tar a sua base de apoio no Legislativo com vistas 4 consolidagao do parti-
do aderente, em virtude de uma vitéria inesperada da sua legenda sobre
oligarquias locais de longa data detentoras do Poder Executivo Munici-
pal. Ademais, nos trés casos petistas examinados, ao longo das quatro ou
cinco tltimas gestées municipais, constatamos o declinio da centralida-
de do OP como estratégia eleitoral do partido, 4 medida em que as alian-
cas eleitorais foram ampliadas.

Ao resgatarmos o significado do OP para o PT, notamos paulatinas
mudangas, igualmente provocadas pelos dilemas enfrentados por essa le-
genda na arena eleitoral, em face das distintas estratégias politicas adota-
das para a conquista de maior espago institucional. Neste sentido, o OP
colonizou o PT quando se tornou a representacio dos seus ideais parti-
cipativos embriondrios, naturalizados no “modo petista de governar”, e
comegou a ser adotado pela maioria das administragoes municipais pe-
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tistas. Contudo, 4 medida em que se tornou um dos partidos maiores ex-
poentes da histéria politica brasileira, ao alcangar a esfera federal e per-
manecer no poder por mais de trés mandatos, o PT passa a colonizar o
OP. Em outras palavras, essa institui¢do participativa perdeu progressi-
vamente espago no interior das principais plataformas politicas petistas,
em razdo das modificagdes nas estratégias politicas eleitorais e institucio-
nais desta legenda em prol da conquista de espaco institucional.

Assim sendo, podemos dizer que o OP nasce na arena eleitoral e se
viabiliza nas arenas governamental e legislativa. Deste estado de coisas,
subjaz que a decisao de adotar o OP ainda pode ser tomada ou alterada
ap6s os resultados do pleito eleitoral. Todavia, a adogao e a continuida-
de desta instituigao participativa dependem da eventual capacidade de
os prefeitos e partidos coligados lograrem compor e usufruir de maioria
parlamentar (coalizao). Nos casos de Sao Carlos, Rio Claro e Matio, co-
mandados direta ou indiretamente pelo PT, observamos que, quando fa-
vorédveis a formagio de governos de coalizao, os resultados das articula-
¢oes entre prefeitos, vereadores e partidos no Ambito das arenas governa-
mental e legislativa tornaram possivel conquistar a cooperacio entre os
atores politicos, inclusive, gracas a novos desenhos de politicas, tais co-
mo a introdugao de emendas parlamentares e a distribuicao das secreta-
rias com ou sem “porteiras fechadas”, o que, por sua vez, contribuiu pa-
ra a conferir maior durabilidade e elevar o nivel de institucionalizacio do
OP, notadamente, nos casos de Sao Carlos e Rio Claro.

Da mesma forma, apds analisarmos os mecanismos institucionais para
composicio de forgas do governo no Legislativo, tragados na arena eleito-
ral, postulamos que, em caso de eventual cooperagio entre o Executivo e o
Legislativo, o OP apresentou maior nivel institucionaliza¢do quando hou-
ve coligacdo com o PT na cabega de chapa, tal como em Sao Carlos, reve-
lando-se igualmente participativo e forte nos casos em que subsistiu du-
rante gestoes de diferentes partidos, a exemplo de Piracicaba (PT e PSDB).
Na hipétese de OPs bifurcados, tanto entre gestoes de diferentes coliga-
¢oes com o PT, como ocorreu em Rio Claro, quanto entre gestoes dife-
rentes de diferentes partidos, caso do PSDB e das gestdes do PTB/DEM
e do DEM, em Leme, verificamos que a situagao de disputa ou de har-
monia no Legislativo ndo interferiu significativamente, pois o resultado
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em ambos os episddios foi o retorno de um OP aquém do esperado. Na
eventualidade de OPs limitados, os quais abrangem o fim do OP, por
iniciativa do PT, 4 imagem de Matdo, e o caso de abandono do OP, im-
plementado em duas gestoes do PSDB, em Sertaozinho, observamos
situacoes adversas. No transcorrer da nossa pesquisa referente a este tl-
timo municipio, constatamos que o OP, ocasionalmente implantando
anos antes por duas gestoes do PSDB em situacio nitidamente confor-
tavel no Legislativo, voltou mais recentemente em formato consultivo,
com consultas on-/ine e impressas, inclusive, a pedido dos vereadores.
No caso do fim do OP por iniciativa petista, observamos a ocorréncia,
concomitante a realizacio do OP, de intensos conflitos da bancada mi-
noritdria petista com a Cimara Municipal.

Ainda que restrita a uma tnica varidvel e embora de menor profundi-
dade vis-a-vis daquela levada a cabo nos casos petistas, a comparagio com
experiéncias de OPs desenvolvidas por outros partidos revelou que a am-
plitude da coalizao ou das aliangas politicas ndo se mostra suficiente para
conferir continuidade a um OP participativo forte, por iniciativa de ou-
tro partido. Diferentemente das oportunidades em que houve coligacoes
petistas inéditas, na qual o OP constituiu poderosa estratégia eleitoral ini-
cial do PT; nestes casos de iniciativas alheias ao petismo, a implantagao da
institui¢do participativa foi paulatinamente arrefecida em funcao da luta
politica. No caso de Piracicaba, por exemplo, a continuidade intergestoes
do PT e do PSDB logrou éxito, igualmente, em virtude da tradi¢ao asso-
ciativa das organizagoes da sociedade civil no municipio. No municipio
de Leme, o OP foi implementado por uma tnica gestao do PSDB, sendo
coordenado por uma equipe técnica especializada durante um momento
de notdrio reconhecimento mundial desta experiéncia, na qualidade de
boa prética de governanga urbana. As relagoes com o Legislativo, além de
marcadas pela presenca majoritiria do partido governista no parlamen-
to, foram intermediadas por uma equipe técnica que jd previra os poten-
ciais conflitos e, consequentemente, apresentava relatérios periddicos aos
legisladores. Apés um hiato, o OP retornou em duas gestoes, da coalizao
PTB/DEM e do DEM, sendo entio denominado “Or¢amento Comuni-
tdrio”, em formato baseado em ferramenta consultiva on-/ine. Em Sertao-
zinho, o OP pode ser apreciado como forma de o PSDB instituir um es-
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paco de didlogo aberto envolvendo prefeito, secretdrios municipais, verea-
dores, associagoes de bairro e a populacio em geral, todavia, sem exclusio
de outros canais existentes, tais como, por exemplo, a inclusao de emen-
das ao orcamento, distribuidas igualmente entre os parlamentares e pac-
tuadas entre o prefeito e os vereadores, independentemente dos seus res-
pectivos partidos serem da oposi¢ao ou da situagao.

Por um lado, mediante comparagio entre os casos petistas, podemos
assinalar que, quanto maior foi a centralidade do OP, como estratégia elei-
toral deste partido, tanto menor e mais homogénea configurou-se a coli-
gaco eleitoral e, eventualmente, tanto mais negociada mostrou-se a for-
magao de coalizdo entre partidos governistas e oposicionistas nas arenas
governamental e legislativa. Neste caso, o OP somente perdurou partici-
pativo e forte quando a cooperacio foi conquistada gragas a obtengao de
maioria parlamentar e/ou em funcio de outros acordos envolvendo no-
vos desenhos de politicas. Por outra parte, quanto menor foi a centralida-
de do OP na arena eleitoral, tanto maior e mais heterogénea configurou-
-se a coligacdo eleitoral constituida, estado de coisas que, provavelmente,
ampliou as chances de governabilidade e de futuros acordos/aliancas en-
tre os partidos, nas arenas governamental e legislativa. Neste tltimo ca-
s0, o nivel de institucionalizagio do OP mostrou-se mais precdrio, quicd
inexistente. Ao passo que, nos casos de OPs adotados por outros partidos
ou quando outros partidos deram-lhe continuidade, sejam eles o PT ou
nao, existem outras varidveis que impoem explora¢io mais aprofundada,
entre as quais, podemos destacar a influéncia do préprio nivel de tradi-
A0 associativa e/ou a apropriagio do conceito de participagio orcamenti-
ria de formas diferenciadas pelos gestores de partidos mais conservadores.

Por fim, estes argumentos suscitam uma reflexdo incontorndvel, volta-
da para a descoberta das razoes pelas quais o grau de institucionaliza¢ao do
OP revela-se tio insuficiente nos municipios brasileiros, comparativamen-
te a outras institui¢des participativas, tais como, a titulo de exemplo, os
conselhos, hoje uma realidade numericamente estimada em cerca de trin-
ta mil no universo de 5.570 municipios brasileiros (GURZA LAVALLE;
VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 609). Neste aspecto quantitativo j4 men-
cionado na Introdug¢do, no que se refere a0 OP, estima-se entre 795 e
1.469 episddios ocorridos em diferentes partes do mundo (SINTOMER;
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HERZBERG; ROCKE, 2012). No entanto, no Brasil do periodo mais re-
cente, estima-se haver crescimento no niimero de casos de abandono des-
ta instituigao participativa (SPADA, 2014).

No transcorrer deste volume, a questao da institucionalizagao do OP
foi operacionalizada empiricamente, como um tipo ideal, mediante a
combinacio da durabilidade ou nao desta institui¢ao participativa com
outras varidveis passiveis de indicar a capacidade de ampliacao de espagos
participativos em nivel de governo e da sociedade. Em verdade, hd uma
inquietagdo subjacente a essa obra, com respeito aos obstdculos a insti-
tucionalizagdo do OP. Essa problemdtica, embora nio aprofundada te-
oricamente ao longo dos quatro capitulos, constitui parte integrante da
nossa atual agenda de pesquisas, especialmente dedicada ao estudo dos
processos de institucionalizagao (interesses, valores e agendas sociais) e
da construgio de capacidades estatais como produto da institucionaliza-
cao de relagoes socioestatais (GURZA LAVALLE et al., 2019).

Neste sentido, ensaiamos uma reflexdo preliminar acerca dos desa-
fios inerentes ao pensar os processos de desinstitucionaliza¢io ou, até
mesmo, de precdria institucionalizacdo de instituicdes participativas, a
luz das relagoes entre as instituicoes e os atores politicos locais nas mul-
tiplas arenas da competi¢io politica. Destarte, podemos destacar o pa-
pel dos partidos como veiculos organizativos que conectam os atores e
os seus distintos interesses nas arenas eleitoral, governamental e legis-
lativa. No 4mbito do OP, os partidos disputam a agéncia da participa-
¢ao nas diferentes arenas, ou seja, nao hd “dominio de agéncia” e tam-
pouco institucionalizagio (GURZA LAVALLE et al., 2019), mas, antes,
o inverso, uma “dependéncia de agéncia’. Essa Gltima relacio pode ser
mais autdnoma, quando as aliangas envolverem partidos de mesmo es-
pectro politico, com a consequente baixa governabilidade; mais depen-
dente ou subordinada, na hipétese de haver aliados politicos em maior
ndimero, com as consequentes maior heterogeneidade, alta governabili-
dade e, eventualmente, maior probabilidade de reeleicao; ou, quicd, hi-
bridas, quando essas duas situacoes se combinarem em maior ou menor
grau no transcorrer da mesma gestao.

Finalizamos ressaltando, em meio aos inimeros desafios desta agen-
da de pesquisa, o imperativo de combinarmos este tipo de andlise, mais
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focado no papel das instituigoes e dos atores politicos locais, com pers-
pectivas mais centradas na sociedade civil, no intuito de darmos con-
tinuidade ao processo de compreensio dos mecanismos que influen-
ciam a adogao, a durabilidade, a interrup¢io, o fim e os diferentes
graus de institucionaliza¢io destas inovacoes democrdticas do mundo
contemporaneo.
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Apéndices

Apéndice A
Lista de Documentos Pesquisados (Capitulo 2)

1. Documentos anteriores a Fundagao do PT

* Tese de “Santo André-Lins” (aprovada em 24 de janeiro de 1979, no
IX Congresso dos Trabalhadores Metaltirgicos, Mecanicos e de Material
Elétrico do Estado de Sao Paulo, na cidade de Lins — SP)

* Carta de Principios (05/1979)

* Declaragao Politica (13/10/1979)

e Plataforma Politica (13/10/1979)

2. Documentos de Fundagiao do PT

* Manifesto do Langamento do Partido dos Trabalhadores

* Discurso de Luiz Indcio Lula da Silva na 12 Convencio Nacional do PT
* Programa (Plano de A¢ao do PT)

3. Documentos Histéricos

3.1. Resolugoes dos Congressos Nacionais do PT

¢ 1° Congresso Nacional do PT (1991)

* Mogoes aprovadas no 1° Congresso

* Partido (1° Congresso)

* IT Congresso Nacional do PT (1999)

* Resolugoes do II Congresso Nacional do PT (O Programa da
Revolu¢iao Democritica para a construgao de um Brasil livre, justo e
soliddrio)

* Resolugoes do 3° Congresso do PT (2007)

3.2. Resolugodes dos Encontros Nacionais do PT
¢ 1° Encontro Nacional do PT (1981)

* 12 Convencio Nacional do PT (1981)

¢ 20 Encontro Nacional do PT (1982)
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* 3° Encontro Nacional do PT (1984) / Teses para atuagio do PT

* Encontro Nacional Extraordindrio / Reunido Ampliada do Diretério
nacional (1885)

¢ 40 Encontro Nacional do PT (1986)

* 50 Encontro Nacional do PT (1987) / Resolugées sobre tendéncias

* 6° Encontro Nacional do PT (1989) / Nao ao massacre do povo chinés
* Diretrizes para a elaboragao do Programa de Governo (Programa de
Acao de Governo) — 6° Encontro Nacional

e 7° Encontro Nacional do PT (1990) / O Socialismo Petista /
Constitui¢ao Partiddria

e 82 Encontro Nacional do PT (1993) / Carta de Brasilia / Por um
Governo Democrdtico e Popular

* 9° Encontro Nacional do PT (1994) / A Conjuntura e a Campanha /
Resolucoes sobre Fidelidade Partiddria

¢ 10° Encontro Nacional do PT (1995) / O PT e os Movimentos
Sociais / Conjuntura Nacional

* Resolugdes sobre os petistas e a Comunidade Soliddria

* 11° Encontro Nacional do PT (1997) / Resolucées Politicas

¢ Encontro Extraordindrio (1998) / Recursos

¢ XII Encontro Nacional do PT (2001)

* Contra o Continuismo e o Pacto Social (encontro nio identificado)

3.3. Programas de Governo — PT

e Plataforma Eleitoral Nacional (Trabalho, Terra e Liberdade)

* Programa de Governo 1989/ Coligagao Frente Brasil Popular /
Cadernos Temdticos: Plano Alternativo, Democracia, Economia,
Questdo Urbana, Questao Agrdria, Sociedade

* Programa de Governo (1989): Brasil Urgente/Lula Presidente /
Democracia (Estado, For¢as Armadas, Poder Judicidrio, Corrupgao,
Comunicagido Social, Politica Externa, Participagao Popular)

* Programa de Governo 1994 (Lula Presidente/ Vice Mercadante) —
Coligacio Frente Brasil Popular pela Cidadania / Cadernos Temdticos:
Pequeno Produtor, Reforma Urbana, Os Compromissos da Frente Brasil
Popular com a Satde e com a Vida, A Satide no Governo Lula e Bases
do Programa de Governo Uma Revolucio Democritica no Brasil
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* Bases do Programa de Governo 1994 — Lula Presidente — Uma
Revolugio Democritica no Brasil

* Diretrizes de Governo — Caderno de Desenvolvimento Urbano e das
Cidades (Programa de Governo 1998)

* Programa de Governo 1998 (Lula/Brizola) — Cadernos Temdticos:
Caderno de Desenvolvimento Urbano e das Cidades, Caderno de
Agricultura, Caderno de Emprego, Caderno de Satide, Unido do

Povo Muda Brasil — Diretrizes do Programa de Governo, Carta
Compromisso.

* Carta Compromisso (Lula Presidente/ Vice Brizola — 1998)

* Carta Aberta ao Povo Brasileiro — Brasil, Urgente! Lula Presidente! (1998)
* Compromisso com a mudanca (28/10/2002 — carta Lula presidente
eleito)

* Programa de Governo 2002 — Coligagao Lula Presidente (Lula
Presidente, Vice José de Alencar)

e Carta ao Povo Brasileiro (2002)

4. Outros documentos pesquisados

* Estatuto PT (aprovado em reunido do Diretério Nacional de
11/03/2001)

* Prefécio do Livro “Partido dos Trabalhadores: Resolucoes de Encontros
e Congressos - 1979-1998.
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Apéndice B

Convite

Temos a honra de convidé-lo (a) para participar da pesquisa de pés-dou-
torado “Implementacio, continuacio e auto-reprodugao do Or¢amento
Participativo: uma abordagem a partir das institui¢des, dos atores locais e
das maltiplas arenas”, que estd sendo desenvolvida no Centro Brasileiro
de Andlise e Planejamento — Cebrap, com apoio da Fundagio de Ampa-
ro a Pesquisa do Estado de Sao Paulo — Fapesp (Processo 2012/21.434-
6). A pesquisa visa ampliar o conhecimento sobre as condigoes de su-
cesso do Orgamento Participativo através de um olhar mais realista da
politica local. Para tal, entrevistaremos os principais atores politicos en-
volvidos, a saber: os prefeitos e ex-prefeitos, os funciondrios ou ex-fun-
ciondrios de alto escalao do Executivo Municipal, os vereadores mais re-
eleitos e as principais liderangas politicas locais ou regionais de seis mu-
nicipios de pequeno a médio porte do interior do estado de Sao Paulo
— Matao, Leme, Piracicaba, Rio Claro, Sao Carlos e Sertaozinho (para
maiores detalhes da pesquisa, clique no link: http://www.bv.fapesp.br/
pt/pesquisador/14700/luciana-andressa-martins-de-souza/).

Suas respostas receberdo tratamento cientifico adequado e serd preserva-
da a identidade do entrevistado quando algum trecho da entrevista for
publicado nos meios cientificos arbitrados.

Sua participagdo é muito importante na medida em que os resultados
desta pesquisa permitirio uma compreensio mais realista dos padroes de
relagoes (cooperagio, negociagio e conflito) entre os atores politicos lo-
cais apds o processo de democratizagio e os seus respectivos impactos no
fortalecimento da democracia.

Agradecemos sua participagio.
Atenciosamente,

Dra. Luciana Andressa Martins de Souza

Doutora em Ciéncia Politica — UFSCar

Pesquisadora do Nucleo Democracia e Agao Coletiva —
Cebrap — www.cebrap.org.br
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Apéndice C

CENTRO BRASILEIRO DE ANALISE E PLANEJAMENTO

— CEBRAP
NUCLEO DEMOCRACIA E ACAO COLETIVA — NDAC
PESQUISA DE POS-DOUTORADO
IMPLANTACAO, CONTINUACAO E AUTO-REPRODUCAO
DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO:
UMA ABORDAGEM A PARTIR DAS INSTITUICOES, DOS ATORES
E DAS MULTIPLAS ARENAS

APOIO FAPESP (PROCESSO 2012/21.434-6)

Nome do Entrevistador (2): ......ccooovviiviiiiiiiiiiiiiieeeceeeeeeeeeeeeeee
N°. do Questiondrio: I__ I T

ROTEIRO DA ENTREVISTA COM VEREADOR

DATA DA REALIZACAO DA ENTREVISTA: ........ R I
LOGCAL: ettt et ettt eveeeeareeeanee s
L. IDENTIFICACAO

1. Endereco completo: ........cccuiiiniiiciiiiiniiiiiiiiccccee
2. Telefone: () oo

B E-mail: oo
II. DADOS DO ENTREVISTADO

B INOINIE: .vveeveceee ettt ettt ete e et e eee e e eveeereeereeereeeteeeteeereeeneeeaeeenes
5. Idade: ..............

6.Sexo: M ( )|F ( )

7. Escolaridade: ......c.ooeeoviiuiiiiiieeeceeeeee e
8. PrOfISSA0: wveeueieictieeeeetecteetee ettt ettt ettt ettt ereenaens
9. Tempo como Vereador: ......... mandatos, ......... anose ......... meses (atual)

10. Partido politico a qual pertence (atual e se for o caso anteriores): ...
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12. J4 foi candidato a outros cargos eletivos? Qual(is)? ........ccoceeuiinunnnee

15. Outras formas de participagio politica (prévias ou atuais): Associa-
coes de moradores, associacoes de classe, sindicatos, lider comunitdrio

(ou regional), igreja, escola, etC. .....ccovviriiiiiiiiniiiiiiicce

(Folha de rosto: preencher os campos acima antes da entrevista)

(Respostas gravadas e posteriormente transcritas)

III. ROTEIRO DE ENTREVISTA

16. Quais foram as principais mudangcas politicas ocorridas no
municipio ao longo das dltimas duas décadas?

17. Houve mudangas, ao longo do tempo, em relagio as estratégias
politicas utilizadas pelos principais partidos na construgao de apoios
politicos (programas, pactos realizados em outras instincias, tempo de
televisdo, futuros cargos)?

18. E em relagao ao seu partido?

19. Como o (a) St. (a) constréi o apoio da comunidade (ou do seu
eleitorado) no periodo eleitoral?

20. No parlamento, o (a) Sr. (a) jd fez parte da oposicao e da situagio
ao longo dos seus mandatos (adaptar essa questao de acordo com a
biografia do entrevistado). Quais so as vantagens e as desvantagens em
estar na situagao ou oposi¢ao?

21. Como sao as relagoes entre o Legislativo e o Executivo? (Maioria,
Minoria, Negociacio Pontual, Aliangas Politicas)? Essa relagio mudou

ao longo do tempo? Se sim, por que?
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22. Como ¢ (e foi) a participagao do legislativo no governo em termos
de distribuigdo de cargos?

23. Como o (a) Sr. (a) julga as trocas de cargos politicos por apoio na
votagio dos projetos do Executivo?

24. Como ¢ o processo de negociacio da distribuicio das emendas
parlamentares? Esse processo depende da posicio do vereador em relagio
ao governo?

25. Quais sao as suas prioridades politicas na distribui¢io das suas
emendas?

26. Quais os principais obstdculos enfrentados no dia a dia do
parlamento?

27. Como o (a) Sr. (a) define a politica?

28. Quem o (a) Sr. (a) representa? Como o (a) Sr. (a) define o seu
eleitorado? Quais os grupo(os) e as regides quem mais te apoiam?

29. Enquanto representante eleito, o (a) Sr. (a) acha que o parlamento
executa o seu papel de fiscalizador ou percebe uma sobreposigao do
Executivo?

30. Na sua avalia¢io, como o (a) Sr. (a) enxerga os espacos participativos
que vem sendo implementados nos governos municipais, tais como os
Conselhos e 0 OP?

31. Em relacdo aos espacos participativos mencionados, qual é a sua
posi¢ao em relagio ao funcionamento e a eficicia dos mesmos?

32. O OP foi implementado neste municipio em (completar de acordo
com o municipio). O que o (a) Sr. (a) acha da implantagao do OP?

33. Houve alguma reagao do legislativo a tal proposta? Essa reagao foi
tnica ou dependeu dos partidos e/ou das respectivas coalizoes?

34. Nos casos de interrupg¢ao, na sua opiniao, por que nio deu certo?
35. Na sua avaliacio, existe uma concorréncia indesejada entre 0 OP e o
vereador?

36. O que explica, na sua opinido, os rivais politicos do PT adotarem

um programa (OP) que ¢ fortemente associado ao PT?
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37. De acordo com sua experiéncia, quais os desafios que ainda nao
foram superados com relago a participagao popular?

38. De que modo o (a) Sr. (a) costuma prestar contas do seu mandato a
popula¢io?

39. Quais os mecanismos participativos que o legislativo municipal
utiliza (Audiéncias Pablicas, Consultas Populares, etc.)? Hd um

real comprometimento politico do legislativo com tais espacos
participativos?

40. Na sua opinido quais seriam os acordos/consensos necessarios, tanto
para o Vereador quanto para o Executivo, exercerem o seu devido papel
e a0 mesmo tempo fortalecerem a democracia (no sentido do bom

funcionamento das instituigées politicas)?

ANOTACOES:

Inicio da entrevista: ........ /R VA
Término da entrevista: ........ [eveun.. [eveoen.

Duracio da entrevista: ......c.oceeververvevereennn.
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Apéndice D

CENTRO BRASILEIRO DE ANALISE E PLANEJAMENTO
— CEBRAP
NUCLEO DEMOCRACIA E ACAO COLETIVA - NDAC

PESQUISA DE POS-DOUTORADO

IMPLANTACAO, CONTINUACAO E AUTO-REPRODUCAO DO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO:

UMA ABORDAGEM A PARTIR DAS INSTITUICOES, DOS ATORES E DAS
MULTIPLAS ARENAS

APOIO FAPESP (PROCESSO 2012/21.434-6)

Nome do Entrevistador (2): ......coveeveeirieiieiiieeiieeeeeeecee e
N°. do Questiondrio: I__ 11

ROTEIRO DA ENTREVISTA COM COMPONENTE DO
EXECUTIVO

DATA DA REALIZACAO DA ENTREVISTA: ........ R I
LOGCAL: .ottt ettt eve e e eaveeeanee s
L. IDENTIFICACAO

1. Endereco completo: ........cccuiiiviiiiiiiiininiiiiiicccceee
2. Telefone: () e

B E-mail: oo
II. DADOS DO ENTREVISTADO

B INOINIE: .vveeveceee ettt ettt ete e et e eee e e eveeereeereeereeeteeeteeereeeneeeaeeenes
5. Idade: ..............

6.Sexo: M ( )|F ( )

7. Escolaridade: ......c.ooeeoviiuiiiiiieeeceeeeee e
8. PrOfISSA0: wveeueieictieeeeetecteetee ettt ettt ettt ettt ereenaens
9. Tempo como Vereador: ......... mandatos, ......... anose ......... meses (atual)
10. Partido politico a qual pertence (atual e se for o caso anteriores): ......

11. Posi¢des relevantes ocupadas dentro do partido/cargo atual no
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PALTIAO: Lot

15. Outras formas de participagio politica (prévias ou atuais):
Associacoes de moradores, associacoes de classe, sindicatos, lider

comunitdrio (ou regional), igreja, escola, etc. .......coccvviviiiiiiiiniiiiciiinin,

(Folha de rosto: preencher os campos acima antes da entrevista)

(Respostas gravadas e posteriormente transcritas)

III. HISTORIA POLITICA DO MUNICIPIO

16. Quais as principais mudangas politicas recentes ocorridas na
trajetéria politica do municipio?

a. Apareceram novos atores?

b. Partidos menores ganharam espago nas tltimas elei¢oes?

c. Houve mudangas nas formas de campanha e de constru¢io de apoios

politicos?

IV. PERSPECTIVA ATUAL E DOS TRES ULTIMOS MANDATOS
17. Quais as caracteristicas da tltima coligacao eleitoral que seu partido
fez parte (programdtica, nio programdtica, obedece pactos realizados em
outras instincias federativas?

18. Quais as principais estratégias utilizadas para aglutinar tais partidos
(programa politico comum, tempo de televisao, candidatos bem

posicionados eleitoralmente, futuros cargos)?
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19. Houve mudangas ao longo do tempo em relagio aos partidos que
fazem parte de tal coligacio e as estratégias utilizadas pelos mesmos:
rupturas, conflitos ou novos acordos estabelecidos?

20. Quais as caracteristicas dos partidos que deram sustentagio inicial
ao governo e as alteragdes que ocorreram ao longo de cada mandato?
Elencar as principais trocas na equipe de governo (refiro-me as ___
ultimas gestdes comandadas por esse mesmo partido politico).

21. Como foi feita a distribuicao de Secretarias (Que tipo de estratégia/
acordo foi realizado)? Quais as caracteristicas dos Secretdrios (técnico,
partiddrio, ambos)?

22. Qual é resumidamente o programa politico do governo em relagio a
questdo da participagio popular?

23. Como s3o0 as relagoes com o Executivo e o Legislativo (maioria,
minoria: NP ou aliangas politicas)?

24. Essa relagao mudou ao longo do tempo? Se sim, por que?

25. Como ¢ (ou foi) a participagao do legislativo no governo em termos

de distribuigao de cargos?

V. ORCAMENTO PARTICIPATIVO

(no caso da interrupgao, estender as perguntas referindo-se a programas
participativos similares ou até mesmo aos Conselhos para além dos
obrigatérios)

26. O OP foi instituido desde quando? Como foi esse processo? Houve
interrupgoes?

27. Se houve interrupgao, por qué? Por que nao deu certo?

28. (Municipios que tiveram OP implementado por outro partido, nio
PT) O que explica, na sua opiniao, os rivais politicos do PT adotarem
um programa (OP) que ¢ fortemente associado ao PT?

29. Quais sao (ou eram) as regras de funcionamento (resumidamente)?
Identificar as principais mudangas nesse modelo ocorridas ao longo do

tempo?
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30. O OP estd (estava) ligado a qual Secretaria/Departamento? Por qué?
31. Quem sao (eram) os recursos humanos que trabalharam no

OP? Cargos comissionados, liderancas politicas, candidatos bem
posicionados nas eleigoes?

32. Qual a porcentagem de execucido de projetos/planos elencados pelo
OP? (se for possivel, anexar documentos com tais informagoes)

33. O OP foi uma politica nova ou foi adicionada a uma politica/
programa existente?

34. O OP foi objeto de campanha eleitoral? Como a questao da
participacio foi abordada durante a campanha?

35. Na sua opinido, o OP pode ajudar ou atrapalhar a reelei¢ao?

36. Qual o suporte politico do partido (do governo) ao programa? Forte
ou fraco?

37. E dos outros partidos?

38. De uma forma geral, como foi (ou é) a participacio dos vereadores
nas reunides do OP? (para além da formalidade, como os legisladores se
comportam nessas reuniées, se hd uma diferenca entre ser da situacio ou
da oposicio, por exemplo)

39. Como foi (ou é) a relagio entre 0 OP e o Legislativo (ao longo do
periodo que houve OP nesse municipio)? Quais os principais conflitos
existentes entre o OP e o Legislativo ao longo do tempo?

40. Pode-se afirmar ou nio que o OP ajuda ou atrapalha as relagoes
entre Executivo e Legislativo?

41. Qual a sua percep¢ao quanto 2 amplitude/aceitagio dessa
experiéncia (no nivel da sociedade)? Existe (ou existiu) alguma outra
institui¢io participativa relevante no municipio? Se sim, qual é ou era

o seu objetivo principal e por quanto tempo e como ela funcionou?

(Exemplos: Plano Diretor, Conselho de Desenvolvimento Econdmico).

ANOTACOES:
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Inicio da entrevista: ........ [eveun.. [eiiin.
Término da entrevista: ........ /R VA

Duragao da entrevista: ......coceeevveeereeernenenns
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Apéndice E

Lista de entrevistas realizadas

I A N S R

Secretério de Bem Estar Social e Matao
01 2009 Ademir de Souza presidente do PT
02 22/07)14 Ademir José Soldera Vereador Sertdozinho PTB
03 04/08/14 Agnaldo Navarro Vereador e Presidente da Camara Matdo PDT
04 08/08/14  Antonio Carlos Catarino Vereador Séo Carlos PTB
05  22/07/14 Antdnio Cesar Peghini Vereador Sertdozinho PPS
Aparecido do Carmo de Matdo PT
06 04/08/14 Sonr (@Ol Vereador
o : Prefeito, Deputado Federal, Ministro da  Piracicaba PSDB
07  01/07/15 Barjas Negri Satide (FHO)
08 08/07/15 Carlos Gomes da Silva Vereador Piracicaba PP
09  24/07/15 Cldudia Coordenadora do OP Leme Sem partido
10 02/07/14  Edson Antonio Fermiano Vereador Séo Carlos PR
020714 Equimar(lz:ilrieai?ede Souza Verezihn Sao Carlos PMDB
Presidente do PT (atual), Vereadora, Sao Carlos PT
2 170404 Géria Maria Secretdria da Educacdo e Coorde-
Montanar Franco nadora do OP e Relagées com a
Comunidade
Chefe de Gabinete, Secretdrio de Sao Carlos PT

13 16/04/14  Jodo Carlos Pedrazzani

Governo e Secretdrio de Planejamento

14 27/06/14 Jodo Marcos Pinhada Secretdrio de Governo Sertdozinho PSDB

15 27/06/14 José André Mazer Vereador Sertdozinho PTB

16 04/08/14 José ApS.aFnetgseira dos Vereihn Matdo PT

7 ofos  unimhodaPadarie/ Vereador UG ()

18 14/05/15 Kleyferson Aratijo Assessoria Técnica UFSCar Leme Sem partido
19 01/07/14  Laide das Gracas Simdes Vereadora SC PMDB

20 16/04/14 Lineu Navarro Vereador SC PT

21 30/06/14 Marcos Amaral Vereador e atual Presidente da Camara  Sao Carlos PSDB

22 20/07/15  Mariado Carmo Guilherme Vereadora Rio Claro PMDB

23 14/07/14 Maria Izabel Ap. Parolim Vereador Leme PT



Prefeitos, vereadores e partidos politicos nas disputas do OP

. DATA NOME CARGO CIDADE PARTIDO

Ex- Prefeito, Vice-Prefeito, 3 mandatos ~ Sertdozinho

24 22/0714 Nério Garcia da Costa como Vereador e atual Coordenador
de Projetos

25 09/05/15 Newton Lima Neto Prefeito, Deputado Federal Sao Carlos PT
26 2009 Olga Salomao Vice-Prefeita, Coordenadora do OP Rio Claro PT
21 21/07)14 Paulo Roberto Blascke Prefeito Leme PT
28 21/07/15 Raquel Picelli Vereadora Rio Claro PT
B 209 st QU ghiiodery Siolas P
30 22/07)14 Silvio Blancacco Vereador Sertdozinho PSDB

Fonte: Elabora¢io prépria.
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Apéndice F

Quadro 1
Composigio Partiddria da CAmara Municipal de Leme (2001 a 2016)

LEGISLATURAS
PARTIDO
1°(2001-2004) 2°(2005-2008) 3°(2009-2012) 4°(2013-2016)

PFL/DEM 3 3 2
PPB 2

PDT 1

PPS 1

PV 5
PSB 1 1 2
PSDB 3 2 1
PTB 3 2 2

PMDB 3 1 2 1
PT 1 2 1
PP 2 1

PR 1 1
PSC 2
PSD 2
BANCADA GOVERNISTA (OP) 6 6 10 16
OPOSICAO n 4 1
TOTAL DE VEREADORES 17 10 10 17

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados da Fundacio Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Leme.
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Quadro 2
Composigio Partiddria da CAmara Municipal de Matdo (1997 a 2016)
LEGISLATURAS

oo L uasawes |
1 (1997-2000)* | 2°(2001-2004) | 3°(2005-2008) | 4°(2009-2012) | 5°(2013-2016)
4 3 4 4

PT 3

PSDB 3 1 1
PMDB 3 5 1

PSD 2 1

PFL/DEM 2 3 2 1
PPB 1

PTB 1 1 1

PDT 1 1 2
PL 1

PRP 2

PSB 1 2 1 2
PSDC 1

PP 2

PPS 1 1
PSL 2
PCdoB 1
PV 1
BANCADA GOVERNISTA 4(0P) 13 5 6 8
OPOSICAO 13 4 5 4

TOTAL DE VEREADORES 17 17 10 10 15

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados da Fundacio Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Matio.
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Quadro 3
Composigio Partiddria da Cimara Municipal de Piracicaba (1997 a 2016)

LEGISLATURAS
PARTIDO
22(1997-2000)* | 3°(2001-2004) | 4°(2005-2008) | 5°(2009-2012) | 6°(2013-2016)
4 4 3 5 6

PSDB

PPS 4 3 4 2 3
PT 2 5 3 1 2
PMDB 2 2 1 1 1

PFL/DEM 2 1 1

PV 1 1 2
PTB 2 1 1 1 2
PPB 1 2

PDT 2 2 2 3
PL 1 2 1

PSB

PRB 1 1

PP 1 1

PSC 1

PR 2 1

BANCADA GOVERNISTA ? 6 6 1 18
OPOSICAO ? 15 10 1 5
TOTAL DE VEREADORES 21 21 16 16 23

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Piracicaba.
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Quadro 4
Composi¢io Partiddria da Cimara Municipal de Rio Claro (2001 a 2016)
LEGISLATURAS

e
12(1997-2000)* | 22(2001-2004) | 3°(2005-2008) | 4°(2009-2012) | 5°(2013-2016)
3

PV

PT 2 2 2 2 2
PSDB 2 2 1
PRP 2 1 1
PTB 2 3 1 2 1
PDT 3 2 1
PMDB 3 2 2 3 3
PL 1 2

PPB 4 2

PFL/DEM 1 2 2 2
PP 1 1 1
PSL 1

PSC 1

PR 2

BANCADA GOVERNISTA ? 7 7 5 6
OPOSICAO ? n 5 7 6
TOTAL DE VEREADORES 19 19 12 12 12

Fonte: Elaboracio prépria a partir de dados da Fundacio Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Rio Claro.
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Quadro 5
Composi¢io Partiddria da Cadmara Municipal de Sao Carlos (2001 a 2015)

LEGISLATURAS
PARTIDO
1°(2001-2004) 2°(2005-2008) 3°(2009-2012) 4°(2013-2016)

PT 4 2 3 4
PTB 3 1 2
PPB 2

PDT 2 2

PMDB 2 3 2 4
PPS 1 2 1
PFL/DEM 1 2 1
PSD 2

PSDB 2 3 3 4
PST 1

PL 1

PV 1 1 1
PR 1 1
PHS 2
PSC 1
BANCADA GOVERNISTA (OP) 4 7 7 7
OPOSICAO 17 6 6 14
TOTAL DE VEREADORES 2 13 2 2

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Fundagio Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Sao Carlos.
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Quadro 6
Composicio Partiddria da Camara Municipal de Sertaozinho (2001 a 2016)

LEGISLATURAS
PARTIDO
1°(2001-2004) 2°(2005-2008) 32(2009-2012) 4°(2013-2016)

PTB 5 3 3 3
PMDB 4 2 1 2
PSDB 1 2 3 3
PPB 4

PFL 1

PT 2

PV 1

PL 2

PDT 1 1

PSB 1
PPS 3 4
PR 1 2
PSC 1 2
BANCADA GOVERNISTA (OP) 10 7 8 10
OPOSICAO 7 4 5 7
TOTAL DE VEREADORES 17 1 13 17

Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados da Fundagao Seade, do TRE e da Camara Municipal
de Sertdozinho.
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O Or¢amento Participativo (OP) ¢ uma das principais inovagoes democrdticas
surgidas no mundo ao final do século passado. A partir de Porto Alegre e de cidades
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olhar acurado como a participacio institucional se articula as disputas politicas locais
e as institui¢oes da democracia representativa. Trata-se de algo raro em literatura
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