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DO CLIENTELISMO A PARTICIPACAO:
O ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM MONTES CLAROS!

Thiago Augusto Veloso Meira?

RESUMO

O presente artigo pretende discutir a proposta de orgamento participativo do Municipio de Montes
Claros - MG, buscando analisar se a referente proposta (orcamento participativo) ¢ condizente com os
principios basicos definidos por Avritzer, Boaventura de Souza Santos e demais autores que discutem o
tema. Logo, também sera avaliado o nivel de participagdo da populagdo nas plenarias populares.
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1. INTRODUCAO

Historicamente a concepcao de democracia participativa advém da democracia de Atenas
(Grécia) do século V e VI a.c, sendo referéncia as vertentes de democracia de pensadores como Rousseau
e Stuart Mill. Todavia, somente a partir da década de 70, com ampla militancia de movimentos sociais,
a teoria da democracia consegue se fortalecer nas discussoes académicas.

A democracia participativa ganha terreno com a expansao da democracia liberal, que se estende
diante do fracasso dos regimes totalitarios, surgindo como melhor opgao ao autoritarismo. Em seu cerne,
inicio do século XX a democracia toma forma procedimentalista, ou seja, passa a ser um instrumento para
o bom funcionamento do estado, assumindo assim um carater utilitarista. Por outro lado, sua vertente
participativa era vista como estigma, alusdo ao regime fascista. Outros autores (Schumpeter apud Santos
e Avriter, 2003) consideravam que a ampliacdo da participagdo acarretaria uma menor eficiéncia da
administracao do estado.

Schumpeter citado por Santos e Avritzer (2003) afirma que a democracia ndo se vincula a
qualquer ideal ou fim, e sim ao método. Esse método tem como unica funcdo a escolha da populacao
de seus governantes. Esse processo acaba sendo uma mera competicdo por eleitores, comparada a
competi¢ao de mercado das empresas por seus clientes. Dessa forma, o processo eleitoral ndo € um meio
para atingir a democracia, mas sim a propria democracia.

O processo democratico sofreu restri¢gdes no que se refere a participagdo cidada. Varios motivos

contribuiram para que houvesse uma grande restricdo & participagdo popular, dentre eles, destaca-se o

1 O presente artigo surgiu do projeto “democracia participativa, gestdo participativa: Governanga Solidaria em Montes Claros”
(FAPEMIG/UNIMONTES) sob orientag@o do Professor Clovis Zimmermann. A pesquisa iniciada em setembro de 2006 e ainda se en-
contra em andamento, sendo assim, os dados aqui apresentados correspondem a resultados parciais do referido projeto.

2 Graduando em Ciéncias Sociais; 6° Periodo, Universidade Estadual de Montes Claros.
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medo da tirania da maioria, uma preocupacao classica de Tocqueville (1835) em seu estudo sobre a
Democracia na América. Outro aspecto da restricdo da democracia destacado por estudiosos ¢ o aumento
da complexidade e a diferenciacdo funcional das sociedades modernas, motivadas pelo crescimento
das planificagdes. Em virtude disso haveria a necessidade de um maior rigor técnico, aliado com uma
diminuicdo da participagdo popular. Bobbio demonstra com clareza as conseqiiéncias das mudancgas na
sociedade:

A medida que as sociedades passaram de uma economia familiar para uma economia de mercado,
de uma economia de mercado para uma economia protegida, regulada e planificada, aumentaram os
problemas politicos que requerem competéncias técnicas. Os problemas técnicos exigem, por sua vez,
expertos, especialistas [...] Tecnocracia e democracia sdo antitéticas: se o protagonista da sociedade
industrial ¢ o especialista, impossivel que venha a ser o cidaddo comum (Bobbio, 1986, p.33-34).

O processo descrito por Bobbio (1986) ficou conhecido como uma concepgdo hegemdnica ou
liberal da democracia, um ideal de democracia defendido por autores como Dahl (1997), Bobbio (2000),
Sartori (1994), dentre outros. Essa concepcdo ¢ amparada em uma percepgao conservadora, visto que,
segundo seus tedricos a Unica fun¢do da democracia seria contribuir para formacao do governo. Sartori
(1994) defende essa concepcao minimalista de participagdo, em que ressalta que o povo em modelos de
maior participagdo poderia ser atraido por ideologias extremistas, ameagando a estabilidade mediante
a construg¢do de governos totalitdrios. Conforme os defensores dessa vertente, a democracia era mais
compativel com a apatia do que a participagdo, vinculando a participa¢do mais ao totalitarismo do que
com democracia. Autores criticos dessa teoria como Pateman (1992), afirmam que a vertente liberal
desconsidera alguns problemas causados pela apatia, tais como sentimento de ineficacia politica e baixo
status socioecondmico. Em contradi¢do a concep¢do hegemonica ou liberal, insurgi diversas discussdes,
autores como Habermas (2003) e Pateman (1992) ressaltam a necessidade de se instituir modelos
alternativos que possibilitem a ampliag@o da participag@o, ou seja, de uma democracia participativa.

A discussao sobre modelos alternativos de democracia surgiu em fun¢do da incompatibilidade
causada pelo modelo liberal. Dentre os problemas de destaque observa-se a falta de soberania do cidadao,
conseqiiéncia do sistema atual de representacdo. A partir dos anos 70, passou-se a discutir a qualidade
da democracia, especialmente pela limitacdo da democracia representativa. O modelo representativo
tem se mostrado restrito ao tentar garantir os interesses politicos, presentes no cenario de pluralidade
social da sociedade brasileira. Assim a representacdo politica introjeta no cidaddo, um sentimento de
inoperancia, levando-o a sentir-se cada vez menos representado, o que tem como conseqiiéncia a apatia
e ou descrédito politico.

Outra questao de importante relevancia ¢ que o aumento da diversidade social cria problemas,
pois 0s grupos minoritarios ndo conseguem alcancar a representacao de seus interesses frente a maioria,
ficando assim excluidos do processo politico. Semelhante problema estrutural coloca em xeque a
democracia liberal, principalmente em paises em que ha uma maior diversidade étnica, cultural e social.
Esses grupos que lutam ou tem dificuldade em ter seus direitos reconhecidos entram em conflito com os
interesses da elite econdmica dominante. Devido a essas impugnagdes surgiram concepcdes alternativas
defendidas por autores como Habermas (2003), Santos (2003), Avritzer (2002), Pateman (1992), entre
outros. Tais autores reconhecem a pluralidade humana, dando notoriedade a uma nova gramatica social e

cultural e o entendimento da inovagao social articulada com inovag¢ao institucional, isso €, com a procura
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de uma “nova institucionalidade da democracia” (Santos, 2003, p. 51).

O modelo hegemonico estaria perdendo credibilidade, uma vez que o procedimentalismo que
atribui & democracia apenas a instituicdo de método de escolha do governo, acaba tendo seu horizonte
ampliado, construindo segundo Santos e Avritzer (2003) uma nova gramadtica social, configurando uma
conjugagao entre as agdes sociais do estado e sociedade, de forma que, os movimentos sociais e a sociedade
civil ocupam grande papel nessa mudanga de paradigmas, criando espacos para atuagdo de diversos
atores sociais. Do ponto de vista tedrico de Habermas (2003), esse modelo de democracia se estrutura
como um “procedimentalismo social”, ou seja, uma pratica social e ndo como método de constituicao
de governos. Logo, o que se observa ¢ a existéncia de varios argumentos que justificam a ampliacdo
da participac¢do. Santos e Avritzer (2003) ressaltam que esse mecanismo aumenta a democratizagdo da
gestdo publica, uma vez que, temas antes ndo prestigiados por gestores agora ganham relevancia no
processo de participacdo popular. A operacionalizagdo dessa concepcao nao-hegemonica ou participativa
da democracia levou alguns paises em especial os da América latina, a adotarem propostas alternativas

de participagdo popular, tais como o or¢gamento participativo.

1.1 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O Brasil, assim como outros paises da América latina passaram pelo processo de democratizagao
em meados da década de 80 e 90. A democratizacdo foi uma reivindicagdo dos movimentos populares,
com objetivo de buscar um maior poder de deliberagdo e participacdo nas tomadas de decisdes em nivel
local, o exemplo mais bem sucedido efetivou-se na cidade de Porto Alegre. Nessa cidade, o Partido dos
Trabalhadores (PT)? apresentou uma proposta alternativa de participacao popular nas discussdes anuais
sobre os investimentos da cidade, processo esse denominado de or¢camento participativo.

O orcamento participativo surgiu frente a limitagdo da democracia representativa no pais.
Regime que continua mostrando sua incapacidade de impedir a segregacdo espacial. Além disso, outra
limitacdo da democracia representativa ¢ a exclusdo das camadas populares do processo decisorio das
politicas publicas.

Avritzer (2003) define orcamento participativo como uma forma de rebalancear a articulagdo
entre a democracia representativa e direta, baseado em critérios universais de participacdo, que deverao
vigorar mediante assembléias regionais e tematicas. O autor ainda destaca que tais regras de deliberagao
devem ser regulamentadas pelos proprios participantes, envolvendo também critérios redistributivos
capazes de reverter as desigualdades preexistentes na distribuicdo de recursos publicos.

A experiéncia em gestdo participativa em Porto Alegre levou outros municipios a adotarem
politicas participativas em todo o Brasil. Segundo Ribeiro & Grazia (2003) contamos recentemente com
cerca 170 municipios em que hd o funcionamento de programas de gestdo orgamentaria participativa.
Cidades como Recife investiram em plendrias de rua e no OP crianga. Em S@o Paulo, na gestdao de
Marta Suplicy, houve investimento no ciclo do OP tematico (que discutia, além das obras e servigos do
ciclo do OP territorial, diretrizes gerais de governo) e na descentralizagdo do conselho do orcamento

participativo, articulado as subprefeituras, Além dessas cidades outros também aderiram ao or¢gamento

3 O orgamento participativo surge na administracao de Porto Alegre (1989-2002), ligado ao partido dos trabalhadores. Apesar

do PT resguardar seu pioneirismo, esse ndo detém sua exclusividade, conforme dados da pesquisa nacional “experiéncias de or¢amento
participativo no Brasil” entre 1997-2000, apesar do PT representar 50% das experiéncias, levando em conta os partidos dos vice-prefeitos
quase totalidade dos partidos politicos brasileiros ja aderiram ao orcamento participativo.
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participativo, como Ipatinga, Angra dos Reis, vitéria, Campina Grande, Santo André, Niteroi, Betim, etc
(RIBEIRO & GRAZIA, 2003).

Oteor das experiéncias denominadas de orcamento participativo depende dos projetos partidarios
que orientam os governos locais nas caracteristicas: do nivel de organizagdo, mobiliza¢do e politizacao
da sociedade civil; o contexto socioecondmico e o volume populacional das localidades envolvidas; do
nivel técnico e da complexidade da maquina administrativa; do grau de envolvimento do governo; dos
recursos arrecadados pelo municipio; da metodologia aplicada e da relagdo da administragdo como a
Camara dos Vereadores (RIBEIRO & GRAZIA, 2003).

A inovagao trazida pelo orcamento participativo também ¢é portadora de expectativas como a
superacao de praticas tradicionais das Camaras de Vereadores, especialmente aquelas que reproduzem
a dependéncia do eleitor com relagdo ao candidato, para alcancar determinado beneficio ou interesse.
Praticas conhecidas como troca de favores, clientelismo, distribuicao de manilhas sdo as mais corriqueiras.
Segundo estudiosos da participagdo politica, acdes como o clientelismo poderiam perder forca com a
introducdo dos processos de desenvolvimento e alargamento da participacdo popular.

Em Montes Claros, o governo municipal apresentou a proposta de “Governanca Solidaria”, com
o objetivo de promover um ambiente de favorecimento a democracia participativa, atuando entre todos
os setores da sociedade, consolidando o cidaddo capacitado e possibilitado a deliberar sobre os recursos
publicos, dai se constituindo como um cidaddo gestor. Esse projeto tem como objetivo potencializar a
cultura da solidariedade e cooperagdo entre governo e sociedade local. Processo que visa desenvolver
o dialogo e cooperacido, entre todos os setores da cidade, estimulando construcdo parcerias entre setor
publicos e privados. Assim o grande protagonista das mudangas e transformagdes sociais ¢ o cidadao, e
ndo mais unicamente o estado, dessa forma a responsabilidade passa a ser compartilhada entre sociedade
civil e o poder publico.

Um dos alicerces da proposta de “governanga solidaria” é o orcamento participativo, projeto
da administragdo municipal de Montes Claros, que tem como objetivo fazer com que toda a populagdo,

participe diretamente da discussdo e defini¢dao do destino do or¢amento ptiblico municipal.

1.2 ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM MONTES CLAROS

Para andlise do or¢amento participativo do municipio de Montes Claros foi utilizado como
metodologia a observacdo participante e andlise documental. As principais fontes foram, cartilhas e
folhetos entregues pela prefeitura, sitios especificos, e fundamentalmente obras de autores que discutem
orcamento participativo e ou participacao politica.

Projeto do Governo Municipal, denominado “Governanca Soliddria” foi lancada por uma
coligacdo de esquerda (PPS-PT) tendo a frente o prefeito Athos Avelino Pereira (2005-2008). Os
objetivos deste projeto ¢ uma ampliacdo da participagdo das diversas instancias da sociedade, visando
mudangas na estrutura politica e social do municipio. O projeto apresenta algumas questdes referentes
aos objetivos estratégicos do “governanga solidaria”, pontos como:

o Politica de participagao;
o Estrutura administrativa do governo municipal descentralizada, articulada e participativa;

e Capacidade técnica e operacional do funcionalismo publico: formacao de gestores publicos;
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o Sistema de informagao gerencial integrado e dindmico;

o Sistema de planejamento, monitoramento e avaliacdo das a¢des publicas;

o Desenvolvimento Estratégico: fortalecimento de Montes Claros como p6lo regional econdmico,
de servigos e cultura.

Entrelacado a politica de participacdo do “Governanca Solidaria”, o orgamento participativo €
instituido como principal instrumento de participacdo popular, trazendo para populagdo a esperanca de
uma distribui¢cao mais eqiiitativa de recursos e bens publicos.

Santos e Avritzer (2003) definem cinco caracteristicas primordiais para o or¢camento

participativo:
Primeiro a participacdo aberta a todos os cidaddos sem nenhum status especial atribuido a qualquer
organizagdo, inclusive comunitérias; ou seja, o cidaddo comum sem qualquer vinculo comunitério teria
os mesmo direitos do que os filiados a associagdes. Segundo Avritzer (2003), no or¢gamento participativo
de cidades como Recife durante a gestdo de Jarbas Vasconcelos, somente poderiam se candidatar e
escolher os delegados aqueles filiados a alguma associa¢do cadastrada na prefeitura, isso acabava por
excluir o cidaddo comum, sem nenhuma filiagdo associativa. Em Montes Claros, o principio definido
pelos dois autores encontra-se em vigor, ja que qualquer cidaddo comum pode se candidatar a delegado
e concomitantemente votar sem qualquer restri¢ao.

Em seguida, outro principio seria a combinag¢do da democracia direta e representativa, cujo
desenho institucional ¢ discutido por diversos atores. Na gestdo participativa ¢ importante que os proprios
participantes definam as regras do jogo. No caso de Montes Claros isso ndo aconteceu concretamente, ja
que o or¢amento participativo foi apresentado a populagdo prontamente, deixando esta fora da constru¢do
da proposta.

Em terceiro, a alocagdo dos recursos para compatibilizacdo das decisdes e regras estabelecidas
pelos participantes, ou seja, a existéncia de uma fonte de recursos para o or¢amento participativo. E
também a definicdo de um aparelho institucional no qual seria responsavel pela destinagao direta de
recursos financeiros para implementagdo das demandas definidas pelo OP. E possivel observar que, em
Montes Claros, diferente de cidades como Porto Alegre, ndo foi definido uma fonte de recursos, o que
torna o processo do ponto de vista da populagdo inseguro e as vezes ilusorio.

Outra caracteristica seria, um principio distributivo capaz de reverter as desigualdades
preexistentes em relagdo a distribuicdo de bens publicos. Acerca dos processos redistributivos, segundo
Marquetti citado por Avritzer e Santos (2003) os atores sociais sdo capazes de deliberar a favor, de
corrigir lacunas distributivas na sociedade. Argumenta ainda que esses atores sdo capazes de definir
rankings de prioridades e até mesmo agir de forma a privilegiar os mais abastados em detrimento de
outros grupos. Em Montes Claros esse principio redistributivo nao foi determinado como prerrogativa
essencial na defini¢do de prioridades, no entanto os critérios de elei¢do de prioridades foram definidos
pelos proprios participantes do conselho do or¢gamento participativo.

Por fim, os autores ressaltam a necessidade de implantacdo de um conselho capaz de deliberar
sobre o or¢camento e de negociar prioridades com a prefeitura local, em Montes Claros esse Conselho
do Or¢amento Participativo — COP ja foi constituido e encontra-se atualmente em fase de efetiva
implantagado, resta entdo avaliar mais posteriormente se esse ird dispor concretamente dos mecanismos

deliberativos.
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Além das caracteristicas mencionadas anteriormente que sdo primordiais ao orgamento
participativo, outros fatores positivos sao também lembrados em Montes Claros, como a melhoria no
desempenho da administragdo publica. nota-se que com o orcamento participativo a administracdo
conseguiu meios de se organizar. A partir do OP a prefeitura conseguiu diagnosticar as principais
demandas regionais do municipio, tornando-se este um grande instrumento de gestdo. Portanto, o Estado
tem agora maior capacidade de melhorar o seu desempenho em 4reas criticas.

Logo, Marquetti citado por Avritzer (2003) destaca que com o maior empoderamento e
mobilizagdo da populagdo em canais de participagdo € possivel constatar o aumento da capacidade de
recursos publicos investidos em ofertas de servigos. Em Porto Alegre segundo o autor, a capacidade
de investimento passou de 8,4% para 18,6%, aumentando ofertas de servicos como, coleta de lixo,
nimero de pontos de iluminacao, metros de asfalto, entre outros. Dessa forma, configura-se uma melhor
distribuig¢do de recursos publicos, agora investidos em oferta de servigos para a populagdo. Em Montes
Claros, os servigos e investimentos feitos pela administragdo no municipio tém seguido o quadro de
prioridades definidas no or¢amento participativo.

Por meio de dados levantados junto a prefeitura foi possivel diagnosticar uma ampla
participagdo. A tabela 1 nos permite inferir uma significativa participag¢ao da populacdo nas plendrias do
orcamento participativo. Permite também, desmistificar concep¢des hegemonicas de participagcdo que
consideram que a populagdo mais carente economicamente, ndo se interessa por participar da politica.
Esse argumento € colocado em xeque, pois, ao se observar que uma regido considerada vulneravel como
polo Santos Reis apresenta niveis de participagdo (1.953 participantes) muito superiores a regides de

nivel socioecondmico mais elevado, como polo Centro (193 participantes).

Tabela 1

POLOS I CICLO 1ICICLO
Centro 182 193
Cintra 225 532
Delfino Magalhiaes 338 372
Independéncia 455 760
JK 253 342
Maracana 432 672
Major Prates 304 377
Renascenca 382 343
Rural 523 412
Santos Reis 793 1.953
Sao Joao 252 280
Sao Judas 213 276
Vila Oliveira 262 227
Total 4614 6.739

Fonte: Prefeitura Municipal de Montes Claros (2007)

Além da ampla participacao popular, outros fatores apontam para o sucesso das experiéncias de
gestao participativa, entre eles a vontade politica da administrag@o e fatores financeiros.

A vontade politica ¢ imprescindivel, principalmente em regides de fraca cultura participativa.
Esse empenho em implementar politicas participativas pode ser caracterizado segundo Avritzer (2003)
pela presenca de membros da administracdo municipal nas reunides do orcamento participativo € no
compromisso com as reivindicagdes ou prioridades eleitas pelos delegados. No caso do municipio em
questao, nesse estagio inicial do processo, € perceptivel um grande compromisso da administracdo com

o programa, haja vista, a participagao do prefeito e secretarios da administracao nas plendrias populares.
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No entanto, ¢ importante mencionar que segundo Avelar (s.d), apesar da importancia da vontade politica
para o sucesso do or¢amento participativo, para a autora mesmo sendo a vontade politica de carater
oposicionista, deve ocorre dentro de limites e regras que foram instituidos pelo sistema dominante,
sendo assim todas as agdes que extrapolam as regras dominantes, confrontando-as devem ser levados a
outros categorias, como movimentos sociais.

O fator financeiro, um dos fatores determinantes para o orcamento participativo estd muito ligado
a arrecadacdo municipal. Em alguns casos, como cita Marquetti (apud Avritzer 2003) ¢ verificado um
aumento da capacidade de arrecadacdo apds a implementacdo de modelos participativos, seja através de
capitacao de recursos do Estado ou internacional, seja por meio do aumento da arrecadagdo tributaria.

Dessa forma o orcamento participativo em Montes Claros traz grandes expectativas como uma
maior arrecadagdo tributaria, pois, conforme destaca a prefeitura, o nivel de arrecadagdo municipal e

muito baixo se comparado a proporc¢ao populacional.
CONCLUSAO

Parece bastante evidente ao estudar o Orcamento Participativo (OP), que a maioria dos autores
que o discute entendem o OP como uma articulacdo entre, representagdo e participacdo. Santos (2003)
afirma que OP seria uma combinagdo entre democracia representativa e direta. Ainda, seria essa
combina¢do uma constituicdo de um quarto poder, ou seja, a democracia nao pressupde mais a idéia de
modelos competitivos, € sim, a conjugacao entre diversos sujeitos sociais.

Logo, esse modelo ainda traz a esperanca de uma melhor distribui¢do de recursos e
conseqiientemente uma justi¢a social redistributiva, o que permite uma inclusao politica e social a todos

os setores da populacdo, principalmente aqueles mais vulneraveis.
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