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RESUMO

Este estudo tem por objetivo investigar em que medida a governancga
participativa nos municipios mineiros de Unai e Buritis, participantes da Rede
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno-RIDE-DF, por
meio de conselhos de politicas publicas e dos planos diretores, tém
influenciado o planejamento e o controle do orgcamento publico. Como
sustentacdo tedrica, aprofundou-se a discussdo acerca dos conceitos de
democracia, orgcamento publico, governanca e relacionamento interinstitucional
com foco no Modelo 3C (cooperacdo, coordenagdo e comunicacdo) de
Colaboracao. Abordou-se, também, as redes interorganizacionais no contexto
da administragdo publica. Trata-se de pesquisa qualitativa, exploratéria, por
meio de um estudo de caso dos referidos municipios. Para a coleta de dados,
foram utilizadas entrevistas semiestruturadas e pesquisa documental. A partir
da analise das entrevistas e de documentos, procurou-se verificar como esses
municipios se relacionam no ambito da implementagdo do orcamento publico,
com base nas leis de responsabilidade fiscal, acesso a informacao e o estatuto
das cidades, a forma como ocorre a coordenagao, cooperagdo € comunicagao
entre os agentes publicos e a sociedade civil organizada, tendo em vista a
participacdo popular na definicdo das prioridades, execucéo e fiscalizagdo do
orgamento publico. Também foi investigado se a RIDE-DF possui mecanismos
de participacdo popular no ambito das relagbes institucionais desenvolvidas
junto aos municipios estudados, tendo em vista o orcamento publico. Foi
possivel perceber que a governancga participativa é incipiente, uma vez que a
participacdo da sociedade civil por meio dos conselhos de politicas publicas
mostrou-se ineficaz no caso estudado, assim como 0s processos de
coordenacdo, cooperagdo e comunicagdo entre os agentes publicos e a
sociedade civil organizada, sobretudo em relagéo a transparéncia e ao controle
fiscal.

Palavras-chave: Democracia, governanca, orcamento publico e
relacionamento interinstitucional.



ABSTRACT

This study aims to investigate to what extent participatory governance in the
mining municipalities of Unai and Buritis, Network Integrated Development
participants in the Federal District and Environs-RIDE-DF, through public policy
councils and master plans have influenced planning and control of the public
budget. As theoretical support, deepened the discussion of the concepts of
democracy, public budget, governance and inter-relationship focused on Model
3C (cooperation, coordination and communication) Collaboration. Approached
was also aspects relating to the deliberative and interorganizational network
participation. It is a qualitative, exploratory research through a case study of the
cities mentioned above. To collect data, semi-structured interviews and
documentary research were used. From the analysis of interviews and
documents, we tried to see how these municipalities relate in the
implementation of the public budget based on fiscal responsibility laws, access
to information and the status of cities, how coordination occurs , cooperation
and communication between public officials and civil society organizations, with
a view to public participation in setting priorities, implementation and monitoring
of the public budget, in addition to investigating whether the RIDE-DF has
mechanisms of popular participation in the framework of institutional relations
developed in the municipalities studied in view of the public budget. It could be
observed that participatory governance is in its infancy, since the participation of
civil society through public policy advice proves to be ineffective, as well as the
coordination processes, cooperation and communication between public
officials and civil society organizations, especially with regard to transparency
and fiscal control.

Keywords: Democracy, governance; public budget and inter-relationship.
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1 INTRODUGAO

Na Grécia Antiga, berco da democracia, as decisées de cunho politico
e social eram tomadas diretamente pelo povo, que se reunia na Agora, espécie
de praca publica, onde se realizavam as assembleias politicas. Dessa forma, o
espaco da rua era consagrado como esfera publica por exceléncia (ARENDT,
2010). Embora a polis grega ser comumente empregada para ilustrar o modelo
da democracia direta, cumpre salientar, com base nas consideracdes de Sartori
(1994), que, em virtude das transformacgdes processadas ao longo dos tempos,
o conceito de ideal democratico que se tem hoje é substancialmente diferente
dos antigos gregos, agregando novas formas de viabilizar a participacao cidada
na esfera publica.

Isto porque, hodiernamente, parte-se do pressuposto de que uma
democracia de qualidade deve oferecer ao cidaddao um alto grau de liberdade,
igualdade politica e controle popular sobre as politicas publicas, o que ocorre
por meio do funcionamento legitimo de instituicbes estaveis (DIAMOND:;
MORLINO, 2005).

Segundo Lindblon (1981), existem dois pontos essenciais relacionados
com o processo de decisdo politica: o que se encontra associado a formas de
tornar as politicas mais efetivas nas solugdes concretas de problemas sociais;
e o outro diz respeito a questdes de tornar o processo decisoério sensivel ao
controle popular.

Na visdo do autor, os fundamentos das regras democraticas estao
apoiados em um amplo jogo de poder no tocante ao processo de decisao
politica. Esse processo decisorio fica mais democratico quando € permitida a
participacdo de praticamente todos os cidaddos na escolha de seus
representantes através do voto, bem como candidatar-se aos referidos cargos
(LINDBLON, 1981).

Para tanto, os sistemas democraticos exigem uma lideranga inventiva,
capaz de controlar os conflitos entre os muitos interesses e demandas.
Requerem, particularmente, uma lideranca habilitada na analise parcial, que
tenha por meta a reestruturacdo de controvérsias politicas, buscando, ainda,
identificar interesses comuns dos grupos em disputa. De tal modo, os cidadaos
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podem impugnar as controvérsias inuteis, dedicando-se a uma nacao
construtiva (LINDBLON, 1991).

Na contemporaneidade, a ideia de democracia esta associada a no¢ao
de participacdo. Desse modo, o orcamento participativo-OP se torna um efetivo
mecanismo de inovacdo democratica, afigurando-se como aspecto relevante a
democratizacao do processo decisoério, no que tange a distribuicao de recursos.

Este modelo incorpora algumas premissas centrais, apresentando-se
como alternativa a essa dinamica de elaboracdo do orcamento publico, na
medida em que incorpora, por meio da criagdo de mecanismos e de espacos
de participacdo direta e representativa, um amplo contingente populacional
(LUCHMANN, 2014).

Conselhos e audiéncias publicas circunscrevem-se no mesmo esforgo
pela efetivacdo do modelo democratico , revelando o incentivo a participacao
popular na discussdo de planos e do orgcamento como medidas necessarias
para uma gestdo democratica e participativa, propiciando a devida troca de
informagdes com os administradores locais. A comunicacdo mediada pelos
féruns também promove um espaco que facilita o emergir de diferentes duvidas
e perspectivas, de forma a demandar contribui¢cdes diversificadas na resolucao
de problemas e elaboracdo de projetos. Ja no que tange as diretrizes que
subsidiam as transformacdées de uma cidade com o objetivo de nortear seu
crescimento de forma responsavel, é possivel, também, apontar o plano diretor
como importante instrumento.

Contudo, cabe ressaltar que os elementos mais expressivos para a
inovacao democratica sdo a inclusdo politica, a subversédo ao clientelismo e a
corrupcao, a promogao de transparéncia governamental e a redistribuicdo de
recursos em prol dos setores excluidos da populacao (LUCHMANN, 2014).

Nessa tocante, Perez (2009) restringe a abrangéncia da participacao
popular na Administracdo, tanto no que se refere ao exercicio privado de
fungéo publica quanto em caso de defesa de direitos individuais.

Além disso, visando identificar especificamente métodos de
participagao popular na Administracdo no ordenamento brasileiro, Perez (2009)
assevera que os institutos juridicos de participacao popular na Administracéo,
de forma geral, podem ser definidos como instrumentos legalmente previstos,

capazes de possibilitar aos administrados, seja de forma direta ou por meio de



15

representantes escolhidos nomeadamente para este objetivo, participar da
deliberacéo, da execucdo ou até mesmo do controle das atividades realizadas
pela Administragao Publica, tendo por intuito otimizar a atuagao administrativa,
dando maior efetividade aos direitos fundamentais, por intermédio da
coparticipacao entre a sociedade e a Administracdo, da busca por adesao, da
concordancia e do consenso dos administrados e, finalmente, da abertura e
transparéncia dos processos de decisdao (PEREZ, 2009).

Ainda segundo Perez (2009), "os institutos de participacdo popular
acabam por se integrar num contexto constitucional normativo, que admite
tanto formas representativas de participacdo como as formas diretas" (PEREZ,
2009, p. 91).

Carvalho (2002) alega que o exercicio do voto nao € capaz de garantir
a existéncia de governos devidamente atentos aos problemas fundamentais da
populacdo. De acordo com o autor, a liberdade e a participacao instituem
automaticamente uma solugcédo para os problemas sociais. Segundo Carvalho
(2002), a cidadania abarca varias outras dimensdes e algumas delas podem
estar presentes independentemente da existéncia das outras.

E certo que a implementacdo de experiéncias ou programas
governamentais, como sdo os casos de muitos Orgcamentos Participativos
(OPs), depende da vontade e comprometimento de seus respectivos governos
e da sociedade civil organizada para serem bem-sucedidos. Tal afirmacéo é
corroborada ao se considerar que a maioria dos casos de criacdo e extincao
segue o tempo de permanéncia no poder do grupo politico que o criou. Nesta
6tica, programas como o Orcamento Participativo (OP) estdo subordinados a
l6gica do sistema politico e aos interesses e estratégias de segmentos e
liderancas partidarias e do Legislativo (LUCHMANN, 2014).

Levando em conta a relevancia da participacao popular na esfera
politica, verifica-se o desenvolvimento de novos mecanismos democraticos,
que tém sido implementados em praticamente todos os paises do mundo, com
especial evidéncia nas democracias avancadas.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, considerada um marco no
processo de redemocratizacdo do pais, faz mencédo direta aos seguintes
mecanismos de participacdo direta: plebiscito, referendo e iniciativa popular,
oferecendo, também, o respaldo legal necessario para a criacdo de outras
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instancias participativas. Esses mecanismos participativos, cujas formas e
desenhos institucionais sao diversificados e adaptaveis aos contextos nos
quais se inserem, apresentam o potencial de fortalecer a democracia
representativa e participativa, tornando o Estado mais responsivo as demandas
populares, e estimulando a institucionalizacdo do controle social. Ja a
sociedade civil tem a responsabilidade de organizar-se para, em conjunto com
o Estado, participar do levantamento das necessidades e elaboracdo de
projetos demandados pela populacdo, atuando, ainda, na fiscalizacdo dos
processos e procedimentos realizados, e na verificagao relativa a eficacia dos
resultados alcancados.

A capacidade governamental de oferecer respostas as expectativas,
aos interesses e as necessidades dos cidadaos esta diretamente relacionada
ao conceito de responsividade (DIAMOND; MORLINO, 2005). Segundo Powell
(2005), os governos democraticos sao responsivos quando suas instituicdes,
por meio de um processo democratico, os induzem a formular e a implementar
politicas que os cidadaos querem e necessitam.

No rol dos instrumentos democraticos que tém sido amplamente
utilizados nos ultimos tempos, destacam-se o Orcamento Participativo (OP), os
Conselhos de Politicas e o0s Planos Diretores Municipais. As Regides de
Desenvolvimento Integrado, foram criadas com o intuito de fortalecer também
esses instrumentos democraticos.

O OP é um instrumento que emerge de um contexto no qual a
participacdo popular adquire novas formas de atuagéo e controle social, com o
convite aos cidadaos para participacdo em audiéncias publicas e assembleias
populares, oportunidade em que serao ouvidos pelo Poder Publico. Na gestao
orcamentaria, a insercao da participacao popular ocorre por meio de 6rgaos
colegiados, que realizam debates, audiéncias e consultas publicas, dentre
outros instrumentos, sendo esta atuagédo posta como condi¢ao obrigatéria para
a aprovacao de propostas orcamentarias (ORSI, 1997).

Os Conselhos de Politicas, sobretudo, os de saude, que tém uma
origem diferente do OP, também surgiram no mesmo periodo. Atualmente, se
encontram presentes em mais de 5.000 municipios no Brasil (AVRITZER,
2009). A origem destes conselhos esta ligada a dois movimentos sociais

importantes da redemocratizagdo brasileira: o primeiro, 0 movimento
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sanitarista, que envolveu médicos, enfermeiros e outros profissionais de saude
no final dos anos 1970 em universidades e em outros setores, como a
Fundacdo Oswaldo Cruz (ESCOREL, 2002); o segundo, o denominado
“movimento popular da saude”, que teve a sua origem na zona leste da cidade
de Séo Paulo, e envolveu mées e outros usuarios da saude sob um mesmo
propdsito: o de controlar a qualidade dos servicos de saude prestados na
regidao leste da cidade (SADER, 1988; JACOBI, 1994). Cada um destes grupos
tinha um tipo de reivindicagdo em relacao a participacao social: no caso do
movimento popular de saude, a reivindicagao era o controle e, eventualmente,
a autonomia da sociedade civil no processo de decisdo sobre os servicos de
saude municipal, proposta esta que foi abandonada no final da primeira metade
dos anos oitenta. Do lado dos médicos sanitaristas, a énfase foi posta na
medicina preventiva e na reorganizacao do papel do Estado no sistema de
saude do pais.

O movimento de saude teve dois momentos cruciais na década de
1980: o primeiro deles foi a VIII Conferéncia Nacional de Saude, ocorrida em
Brasilia, em 1986, que propds a extincdo dos "Institutos de Previdéncia",
considerados a expressao maior da vigéncia de um direito segmentado a
saude (GERSCHMAN, 1995, p.78). O segundo momento, esta relacionado a
participacdo, onde o elemento que se sobressai na referida conferéncia
nacional de saude é a combinacdo entre a reivindicagdo de um Estado mais
ativista por parte do movimento sanitarista e de uma forma popular de controle
publico por parte dos movimentos populares. Esta combinacdo gerou a
instituicao participativa no conselho como forma geral da participacao na saude
(AVRITZER, 2009). A proposta de um sistema unificado de saude,
descentralizado e com participacdo popular foi apresentada sob a forma de
uma emenda popular durante a Assembleia Nacional Constituinte, tendo sido
aprovada com algumas modifica¢des propostas pelos setores conservadores.

Os Planos Diretores Municipais sdo mais uma forma de participacao
surgida no Brasil democratico. Sua origem se assenta na formacédo do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). O movimento formou-se
ainda durante a primeira experiéncia democratica brasileira: mais
precisamente, em 1963, quando ocorreu a primeira reunido nacional pela

reforma urbana no Hotel Quitandinha, em Petropolis.
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O MNRU apresentou a Assembleia Nacional Constituinte, tal como fez
o movimento de saude, uma proposta de emenda popular. Essa proposta
envolveu os seguintes elementos: direito a cidade; participacdo popular nas
decisdes urbanas; direito de preempcéao (direito do Estado de se antecipar ao
desenvolvimento urbano, reservando é&reas nas cidades); imposto urbano
progressivo e outorga onerosa (legalizagcdo das areas publicas de até 250
metros ocupadas pela populacdo). Durante a Assembleia Nacional
Constituinte, a maior parte destas reivindicagcdes foi incluida no texto
constitucional, mas surgiu a proposta de integra-las em um plano diretor
municipal (SAULE, 1995), proposta esta vindo dos setores conservadores,
visando retardar a implementacdo da reforma urbana. Com a necessidade de
produzir legislagdo ordinaria regulamentando o capitulo da reforma urbana,
teve inicio um processo de disputa e negociacdo no legislativo que durou
quase 14 anos (AVRITZER, 2009). No decorrer deste processo, o MNRU
tornou-se FNRU (Férum Nacional de Reforma Urbana), e desenvolveu uma
estrutura de lobby da sociedade civil que permitiu, ao final de 14 anos de
tramitacdo legislativa, a aprovagao do Estatuto da Cidade. Pelo seu texto, tem-
se a exigéncia de que todas as cidades brasileiras com mais de 20.000
habitantes devem ter planos diretores municipais aprovados em audiéncias
publicas.

As Regides de Desenvolvimento Integrado tém como objetivo articular
e harmonizar as agdes administrativas da Uniao, dos estados e dos municipios
para a promogao de projetos que visem a dinamizagdo econémica e provisao
de infraestruturas necessarias ao desenvolvimento em escala regional. De
acordo com o Ministério da Integracdo Nacional, a RIDE tem prioridade no
recebimento de recursos publicos destinados a investimentos que estejam de
acordo com os interesses consensuados entre os entes (BRASIL, 2015c).
Esses recursos devem contemplar demandas por equipamentos e servigcos
publicos, fomentar arranjos produtivos locais e propiciar o ordenamento
territorial, promovendo, com isso, o seu desenvolvimento integrado.

A criacdo de Rides encontra respaldo na propria Constituicao Federal
de 1988, especificamente no artigo 25, § 32, no qual consta que “os Estados
poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,

aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de



19

Municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a
execucgao de funcdes publicas de interesse comum” (BRASIL, 1988).

Esse processo de descentralizacdo politico-administrativa permite dar
mais autonomia aos municipios, fomentando o desenvolvimento local. Assim,
foram criadas as Regides Integradas de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno, Petrolina-Juazeiro e Grande Teresina.

Esta dissertacdo parte de um estudo preliminar da experiéncia de
governanga participativa executada nos municipios de Unai e Buritis, ambos
localizados no estado brasileiro de Minas Gerais, por meio de conselhos de
politicas publicas e de planos diretores como influéncias significativas para o
planejamento e o controle do orcamento publico. Tal estudo foi realizado por
meio de entrevistas-piloto junto a um gestor publico com mais de 20 anos de
experiéncia em cargos de assessoramento em diversas prefeituras da regiao
entre elas Unai e Buritis e dois presidentes de conselhos das mesmas cidades,
sendo um entrevistado de cada municipio, durante os meses de abril € maio de
2014. Neste sentido, convém salientar que a dinamica no processo de
elaboracdo da pesquisa enfatizou a concepcdo de democracia como
fomentadora dos principios e praticas que institucionalizam a liberdade.

Nessa otica, tentou-se responder aos seguintes questionamentos:

J Como as instituicdes formais e nao formais se relacionam no
ambito da governancga participativa no tocante ao orcamento publico, com foco
na coordenacao, cooperagao e comunicacao?

Nesta pesquisa, as instituicbes formais se referem a leis, regras,
regulamentos, contratos e acordos de negociacdo, e as informais em normas
de comportamento, convengdes e condutas dos agentes.

o Os instrumentos de participacdo como conselhos de politicas
publicas e planos diretores implementados para a aplicacdo do orcamento
publico nos municipios mineiros de Unai e Buritis, integrantes da Regiédo
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno — Ride/DF, tém

funcionado eficazmente?
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1.1 Objetivos
1.1.1  Objetivo Geral

Investigar em que medida a governanca participativa nos municipios de
Unai e Buritis, por meio dos conselhos de politicas publicas e dos planos

diretores, tém influenciado o planejamento e o controle do orgcamento publico.

1.1.2 Objetivos Especificos

a) Averiguar como os conselhos de politicas publicas e planos diretores
municipais se relacionam com o governo local no ambito do planejamento,
implementagdo e controle do orcamento publico, com base nas leis de
Responsabilidade Fiscal, Acesso a Informacgéo e o Estatuto das Cidades;

b) Pesquisar como ocorre a coordenagao, a cooperagao e a comunicagao entre
0s agentes publicos e a sociedade civil organizada tendo em vista a
participacdo popular, através dos conselhos de politicas publicas e
interpretagdo do plano diretor municipal na definigho das prioridades,
implementagao e fiscalizagdo do orgamento publico dos municipios estudados;

c) Verificar se a RIDE/DF possui mecanismos de participacao popular no
ambito das relagbes institucionais desenvolvidas junto aos municipios

estudados, tendo em vista o orgamento publico.

1.2 Justificativa e Relevancia do Estudo

Nas ultimas décadas, ndo s6 o Brasil, mas diversos paises passaram
por processos de (re)democratizacdo, saindo de regimes autoritarios para
estados democraticos (DAHL, 2012). Nesse sentido, percebe-se um maior
envolvimento popular nos processos decisérios e, também, uma maior
consciéncia acerca da importancia do acompanhamento da atuacdo dos
gestores publicos. Observa-se, também, o fortalecimento do compromisso
participativo de diversos segmentos da sociedade, reforcando o principio da
democracia fundada na participacao popular. Em termos praticos, isso resulta
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em maior transparéncia na execucao das politicas publicas, haja vista que o/a
cidadao/a pode acompanhar de perto a implementagédo de projetos e a correta
aplicagcao dos recursos disponibilizados.

E nesse contexto que se insere com maior destaque a “Governanca
Participativa” que representa um avango no processo de protagonismo
cidaddo, com vistas a melhor gestdo dos recursos publicos e na respectiva
melhoria da qualidade de vida nas comunidades haja vista tratar-se de um
modelo de gestado, que inclui, efetivamente, a participacdo da sociedade civil.

Para Lavalle (2011), “participacdo” se introduz na categoria nativa da
pratica politica de atores sociais, categoria teérica da teoria democratica com
pesos variaveis segundo algumas vertentes tedricas e procedimento
institucionalizado com fung¢des delimitadas por leis e disposicdes regimentais.

Este ideéario participativo construido a partir dessa década (1960)
conjugou diversos significados. Em primeira instancia, o ideéario participativo
como participagdo popular ndo remetia as eleigbes, nem as instituicbes do
governo representativo, e tampouco era liberal no sentido de invocar um direito
que contempla o livre envolvimento dos cidadaos, de toda a populagdo com
maioridade independentemente da sua insercdo nas classes sociais
(LAVALLE, 2011).

Entretanto, o ideario participativo adquiriu novo perfil no contexto da
transicdo e, mais, especificamente, da Constituinte: a participacao, outrora
popular, tornou-se cidada (LAVALLE, 2011). A Constituicao de 1988, por esta
via, abriu caminho para que a participacéo social nos processos decisorios de
politicas publicas fosse efetivado, a partir da descentralizagéo de atribuicoes e
recursos financeiros.

No Brasil, as Instituicoes Participativas (IPs), que tiveram inicio a partir
da década de 1990, podem ser consideradas efetivas pelos seus resultados
produzidos, sejam por meios dos conselhos, conferéncias, orgamento
participativo, audiéncia publica entre outras.

Conforme Wampler (2011), em geral, o objetivo principal que
fundamenta a criagcao e o funcionamento da maioria das IPs é o de melhorar a
qualidade dos servicos publicos prestados diretamente pelo Estado ou,

indiretamente, por meio de terceirizacao.
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Ainda segundo o autor em referéncia, é por meio das IPs que se pode
mudar as estruturas organizacionais de modo a ligar os movimentos sociais e
as liderangas comunitarias em um processo continuo, construindo a confianca
por meio de interacbes repetidas. Logo, os cidadaos tém, através deste canal,
meios para compartilhar seus problemas, bem como para estabelecer “lacos de
solidariedade” com individuos e grupos que enfrentam problemas semelhantes
dado que as IPs sédo novos locais de intermediacao entre as massas e a elite
(WAMPLER, 2011).

Para Wampler (2011), as IPs sao instituicbes democraticas novas,
com menos de trinta anos, e é neste sentido que, apesar da expansao do uso
desses instrumentos de participacdo serem, relativamente, bem trabalhados,
busca-se aprofundar questdes inerentes a sua eficiéncia como instrumentos de
gestdo participativa. Assim, torna-se oportuno o desenvolvimento de
investigacées que verifiquem se, de fato, as IPs estdo tendo efetividade no
contexto de uma maior participacdo dos cidaddos na implementacdo do
orcamento publico, por exemplo.

Sob esta perspectiva, este estudo pode contribuir com construtos que
permitam aprofundar conhecimentos relativos a gestdo publica no que se refere
a governanca participativa nos municipios de Buritis € Unai, ambos localizados
no Estado de MG, participantes da Rede Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno — RIDE/DF.

1.3 Estrutura do Trabalho

Neste primeiro capitulo, o intuito é contextualizar o tema proposto, que
abrange uma investigacdo sobre a governanga participativa no ambito do
Orcamento Publico, a ser efetivada a partir de um estudo de caso das cidades
mineiras de Buritis e Unai, participantes da Regiao Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno — RIDE/DF.

No segundo capitulo, sera trazida a fundamentacao tedrica necessaria
para a abordagem que se pretende. Assim, a primeira secao discute aspectos
relacionados aos conceitos de democracia, orcamento publico e instituicdes
participativas, buscando analisar nuances de sua efetivagdo no Brasil. Na
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segunda secao, a proposta é abordar a determinacado do nivel de governanca
participativa, analisando, para tanto, a relagdo sociedade civil e Estado. A
terceira secao também apresenta cunho conceitual, desta vez, porém, propde-
se uma analise do relacionamento interinstitucional com foco no modelo 3C
(cooperacdo, coordenacao, comunicagao) de colaboragdo. Na quarta secao,
sera tratada a questdo do arcabouco legal no tocante a questdo da
participacdo popular na implementacdo do orcamento publico € na quinta
sec¢ao, busca-se mostrar o funcionamento das redes interorganizacionais para
a implementacao de politicas publicas no contexto da participacao popular.

O terceiro capitulo traz aspectos referentes aos procedimentos
metodoldgicos aplicados nesta pesquisa, delineando o tipo de pesquisa
utilizado (em relacdo aos meios e aos fins), os procedimentos de coleta e
analise de dados e o universo da pesquisa.

O quarto capitulo analisa os resultados obtidos no estudo de caso
realizado, confrontando-os com os aspectos tedricos reunidos no levantamento
bibliografico realizado.

No quinto capitulo, serdo apresentadas as consideracdes finais a
respeito da tematica. E neste ponto que os resultados analisados e discutidos
serdo avaliados, buscando responder os questionamentos que direcionam a

pesquisa.
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2  FUNDAMENTACAO TEORICA

Nesta secdo apresentam-se o0s seguintes conceitos que foram
norteadores para o desenvolvimento deste estudo: democracia, orgamento
publico e instituicbes participativas, governanca participativa e relacionamento
interinstitucional baseado no modelo 3C de colaboracdo. Aborda-se, também, o
arcabouco legal dentro do escopo da participacao popular e o funcionamento
das redes interorganizacionais no contexto de implementagdo de politicas

publicas.

2.1 Democracia, Instituicoes Participativas e Orcamento
Publico

Etimologicamente, o termo democracia deriva dos radicais gregos
demos (povo) e kratos (governo ou poder). Os primeiros relatos sobre
democracia remontam a democracia ateniense nos anos 508 e 350 a. C.,
aproximadamente. Naquele periodo a democracia era caracterizada pela
participagdo, igualdade perante a lei, pluralismos e individualismo para todos,
menos para mulheres e escravos (WOLLHEIM, 1981; MACRIDIS, 1982).

N&ao existe um conceito universal para democracia, pois, ao longo da
histéria, diversos estudiosos buscaram descrevé-la, com posicionamentos
ideologicos que variam de acordo com a cultura e a percepgao individual.
Sendo assim, o Unico modo de se chegar a um consenso minimo do que é
democracia é considera-la como uma contraposicdo a todas as formas
autocraticas de governo (BOBBIO, 1986).

Segundo Perez (2009, p. 35), é necessario constatar e afirmar que a
democracia, em seu grau de desenvolvimento mais atual, esta preocupada
com a realizacdao do chamado status activae civitalis, ou seja, a democracia
hodierna tem como finalidade a plena realizacdo dos direitos politicos de
“interferéncia das pessoas na prépria atividade do Estado, na formacao de sua
vontade”.

Partindo dessa relagdo dicotébmica entre democracia e autocracia,
entende-se que, no ambito da histdria politica e social brasileira, os
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movimentos pela redemocratizacdo surgidos a partir da década de 1970
representaram uma resposta ao regime autoritario instaurado em meados dos
anos de 1960. Grupos da sociedade civil se organizaram e realizaram
movimentos com o intuito de reivindicar maior participacdo nas decisdes
politicas no Brasil e reformulacdo nas politicas publicas. Tais movimentos
ganharam félego na década de 1980, culminando com a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, batizada de Constituicdo Cidada (BOBBIO,
1996).

A Carta Magna representa um marco para a democratizacao brasileira,
tendo em vista que ela estabeleceu as bases legais para a criagao de
instrumentos democraticos que favorecem a participacdo e deliberagcdo da
sociedade civil nas acées governamentais. Dentre os instrumentos, destacam-
se o referendo, plebiscito, conselhos, féruns, audiéncias publicas e orcamentos
participativos, instituicdes democraticas criadas na tentativa de se democratizar
as deliberacbes acerca da alocacao dos recursos governamentais (AVRITZER,
2009).

A introducdo desses novos institutos participativos encontra-se em
consonancia com a chamada Corrente Democratica Participativa, a qual
defende a ampliacdo da participacdo dos cidaddos comuns no processo
decisorio, buscando superar as desigualdades materiais, os déficits de opiniao
e de vontade politica e expandir o processo democratico da esfera politica para
esfera econbmica, tendo assim, também, um carater redistributivo (PATEMAN,
1992; MARQUETTI et al., 2008; NOBRE, 2004).

Para tanto, se faz necessario compreender que a administracao publica
para executar suas atividades deve ter ciéncia de que estas devem estar
pautadas em instrumentos que legitimem suas ac¢des, sendo um dos principais

0 orgamento publico:

[...] o instrumento que dispée o Poder Publico (em qualquer de
suas esferas) para expressar, em determinado periodo, seu
programa de atuagéo, discriminando a origem e o montante dos
recursos a serem obtidos, bem como a natureza e o montante
dos dispéndios a serem obtidos (PISCITELLI; TIMBO; ROSA,
1999, p. 38).
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Ja Andrade (2002, p. 55) afirma que orcamento publico “é a funcéo
primordial da gestao publica de estimar as receitas e fixar as despesas”.

Portanto, de acordo com o entendimento de Avila (2003, p.7),

Orcamento Publico € uma imposi¢do legal que representa um
instrumento gerencial de administragdo publica, que visa
atender a todas as necessidades da sociedade em um
determinado periodo de tempo, levando em consideracdo as
acoOes da gestao publica.

Tornar o orgamento publico um instrumento mais eficaz do ponto de
vista social, em detrimento aos interesses politicos dos gestores, deve-se ao
exercicio da cidadania e, nesse contexto, surge, entre outros elementos de
gestao participativa, o orcamento participativo.

O OP é uma das praticas da gestdo democratica das cidades,
viabilizado pela participacdo da populagdo nos processos de elaboracdo e
execugao orcamentaria nos municipios, amparado nas leis 101/2000 (BRASIL,
2015b) e 10.257/2001 (BRASIL, 2015a), conhecidas, respectivamente, como
Lei de Responsabilidade Fiscal e Estatuto das Cidades.

Vale ressaltar que, embora existam variagdes locais, as regras que
estruturam a participagdo tém um formato piramidal, descentralizado,
composto, de acordo com Borba (2011), por: i) instdncias comunitarias
autébnomas, constituidas principalmente por organizacées da sociedade civil de
base regional que articulam a participagdo dos moradores e a escolha das
prioridades das regides (conselhos populares, associagcdes de moradores,
unido de vilas etc.); ii) instancias institucionais de participacdo, como as
assembleias regionais/comunitarias, plenarias tematicas, foéruns; e iii) os
espacos de representacdo popular, com funcdes de cogestdo dos recursos
publicos (exemplos sdo os Féruns de Delegados e/ou Conselho do Orgamento
Participativo).

Ao adotar essa féormula, o OP consegue adentrar nos espacos da
cidade onde os cidadaos se reunem “entre 0s iguais”, rompendo com 0s
eventuais receios de determinados atores quanto a participacdo em espacos
mais heterogéneos (BORBA, 2011).

Entre as primeiras experiéncias com o Orcamento Participativo

verificadas no Brasil, 0 OP de Porto Alegre foi 0 que ganhou maior visibilidade
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e projecdo, inclusive em nivel internacional (SANTOS, 2002; WAMPLER,
2005), servindo de parametro para a implementacdo de OP’s em outras
cidades.

No que concerne a organizacdo do OP, realiza-se, inicialmente, a
divisdo do municipio em regides menores, com o intuito de facilitar as reunides,
descentralizar o aparato administrativo e servir como base para distribuicdo dos
recursos. Essa divisao é realizada, com base no plano diretor da cidade, suas
regides administrativas ou bairros, indicadores socioeconémicos e tradigcao
associativa. No comeco de cada ciclo de governo, a agenda é divulgada e
todos os cidadaos interessados a participar sdo convidados. Assim, realiza-se
a primeira rodada de assembleias locais, as quais podem ter varias finalidades,
tais como apresentagdes, aberturas, tematicas, considerando saude, educacao
entre outros temas. Realizam-se, também, a eleicdo de representantes e
deliberagdes diversas. Nas primeiras assembleias, geralmente o governo
apresenta a prestacdo de contas em relagdo ao ciclo anterior e informagdes
sobre as regras a serem seguidas para o ano em curso (AVRITZER, 2009).

Em seguida, na segunda rodada de assembleias, estabelecem-se
prioridades gerais, delibera-se sobre projetos e politicas especificas e elegem-
se representantes para defender os interesses da regido em nivel municipal
(AVRITZER, 2009). Séao eleitos dois tipos de representantes, os delegados e os
Conselheiros, que participam de assembleias especificas, filtrando as
demandas locais e encaminhando-as para outras instancias deliberativas.

Considerando essa dinamica funcional, compreende-se que o OP,
como instrumento democratico, possibilita que o cidadao interaja no dmbito das
decisbes politicas locais, apontando as necessidades levantadas pela
comunidade e elaborando de forma conjunta com os gestores publicos um
orcamento condizente com as necessidades da populacao.

Idealizado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), nascido nos
movimentos sociais, na década de 1980, na esteira da redemocratizagdo, o OP
foi implementado na cidade de Porto Alegre, que, em determinado ano, teve
entre 4% e 21% do orcamento decidido através do processo de orgcamento
participativo (AVRITZER, 2009). Entre 2000 e 2003, mais ou menos 35.000
milhdes de pessoas participaram do processo em diferentes niveis e cidades.
(AVRITZER, 2009). O OP foi um sucesso em Porto Alegre, tendo em vista a
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atuacdo do PT na prefeitura de 1986 até 2005 que, devido a importancia da
capital sulista para o contexto nacional, influenciou a sua adocdo e

implementagdo em varios municipios do pais, conforme a tabela 1 abaixo:

Tabela 1 - Numero total de programas de OP no Brasil — de 1989 a 2008

Periodo Total de Casos % PT
1989-1992 13 92
1993-1996 53 62
1997-2000 120 43
2000-2004 190 59
2005-2008 201 65

Fonte: Wampler; Avritzer (2005).

O OP tem sido uma ferramenta de participacao bastante difundida
dentro da governanga participativa. Entretanto, a ado¢do desse mecanismo é
muito particular e especifica, envolvendo uma série de variantes. Para
efetivamente trazer resultados, a adocdo do OP precisaria ser feita com
sinergia entre as instituicdes politicas, sociedade civil organizada e populacéo
em geral.

Partindo desse principio, pesquisadores especialistas no assunto
avaliaram experiéncias de OP:
o Wampler (2005): examinou oito cidades para entender o desempenho
do OP em diferentes condigdes sociais e politicas. Sua concluséo foi de que o
sucesso da iniciativa depende da organizacdo da sociedade civil, bem como
dos incentivos politicos a ela delegados;
. Selene e Peruzzotti (2006): fizeram estudos em outros paises latino-
americanos, como Bolivia, Argentina, México e Chile, tendo chegado a
conclusao de que, embora essas nagdes nao tenham atingido o grau de
evolucao da cidade de Porto Alegre, por exemplo, houve redugdes de agdes
clientelistas, com expansdo da inclusdo politica e promoc¢ao da deliberacao

publica;

. Avritzer (2009): explorou o desempenho de diferentes esquemas de
governanga participativa em quatro cidades. Ele considerou ndo apenas o OP,
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mas também conselhos de saude e equivalentes que visam o desenvolvimento
urbano. Seu estudo incluiu condi¢des politicas e sociais e projetos institucionais
de participacao. Concluiu que o OP nao é eficiente a todos os municipios e
complementou que a participacdo popular em cidades que nao tém robustas
organizac6es da sociedade civil ou de politicos comprometidos com um projeto
participativo podem ser mais bem servidos por projetos de governangca menos
exigentes que o orcamento participativo

J Baiocchi, Heller e Silva (2011): trabalharam com cinco pares de
cidades cada um, com as mesmas caracteristicas, objetivando identificar se as
que adotaram o OP tiveram éxito ou ndo. Com todos, mais de um de seus
pares, os resultados sociais e politicos eram claramente superiores em cidades
que adotaram a pratica, em detrimento as que nao adotaram.

Avritzer (2008) chama a atencédo para outras formas de participacéao
como conselhos de politicas e os planos diretores municipais, surgidas na
democracia brasileira recente, e aponta para suas diferencas em funcédo de
desenhos institucionais diferenciados. Estes variam na maneira como a
participagdo se organiza; na maneira como o Estado se relaciona com a
participacdo e na maneira como a legislacdo exige do governo que haja
participacdo na implementacdo. Ainda segundo Avritzer (2008), a analise dos
diferentes desenhos participativos mostra que o orcamento participativo € a
pratica mais democratizante, mas também a mais vulneravel a vontade da
sociedade politica, uma vez que o sucesso dessa ferramenta participativa
dependera fortemente do engajamento do Estado e da sociedade civil
organizada.

Os Conselhos de Politicas sdo outra maneira de como instituicdes
participativas podem se constituir. Eles estdo disseminados pelos municipios
do pais, desde a década de 1990, gracas a indugdo do governo federal que
condicionou a transferéncia de recursos financeiros federais para os niveis
subnacionais de governo a constituicdo desses foruns, entre outros requisitos
(CORTES, 2011). Os conselhos se dao por meio de um processo de partilha do
poder, isto €, com a constituicdo de uma instituicdo na qual atores estatais e
atores da sociedade civil participam simultaneamente. Avritzer (2008) expde

que esse arranjo se diferencia do OP por dois motivos principais: ndo incorpora
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um numero amplo de atores sociais e é determinado por lei o que pressupde
san¢des em casos da ndo instauracao do processo participativo.

O grau de institucionalizacdo dos conselhos pode ser tomado como
importante fator para compreensdo de seu papel como canal efetivo de
interlocugao entre sociedade civil e Estado. Cumpre assinalar que, referente ao
formato institucional dos conselhos, este é estruturado primordialmente, pela
representacado de entidades e/ou organizacdes da sociedade civil, organizadas,
em geral, unicamente sobre uma estrutura decisoria centralizada (no municipio,
estado ou da Unido), sendo o espaco para a participacdo direta/individual
praticamente inexistente na maioria dos conselhos (BORBA, 2011).

Outro formato de instituicao participativa & o Plano Diretor Municipal no
qual ocorre um processo de ratificacao publica, ou seja, os atores da sociedade
civil ndo participam do processo decisorio, mas sdo chamados a referenda-lo
publicamente.

Segundo Avritzer (2008), os trés tipos de arranjos participativos
citados, se analisados de forma detalhada, podem ser diferenciar por trés
variaveis: iniciativa na proposicao do desenho, organizacdo da sociedade civil
na area em questdo e vontade politica do governo em implementar a
participacdo. Cada uma das trés variaveis se expressa de forma diferente nas
trés instituicdes participativas em questéo.

Portanto, é possivel notar que as instituicbes participativas variam na
sua capacidade de democratizar o governo. As principais variacoes estao
relacionadas ao contexto de organizacao da sociedade civil e a presenca de
atores politicos capazes de apoiar unificadamente processos participativos.

Segundo Cortes (2011) de fundamental importancia vale apontar as
conferéncias sendo estas consideradas foruns eventuais, que se realizam ao
longo dos meses que antecedem a conferéncia nacional. O processo
conferencista se inicia nos municipios e, em seguida, desdobra-se nas etapas
estadual e federal.

Os féruns podem combinar mecanismos de participacdo direta e
indireta. A participacdo direta aconteceria, principalmente, nos niveis de
assembleias de bairros e de teméticas. Nesses encontros, o orcamento €
discutido em reunibes publicas, em geral, com a presenca de ativistas dos
movimentos sociais, moradores das diferentes regides da cidade,
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representantes governamentais e politicos. Eles procuram estabelecer as
preferéncias e eleger os delegados ou representantes que participardao dos
niveis superiores de deliberacdao. Delegados de todos os distritos e regides
negociam as prioridades em conjunto e, posteriormente, verificam se o que foi
acordado estd de fato sendo cumprido. As propostas deliberadas nas
assembleias sdo aprimoradas e acompanhadas em féruns de coordenacao que
contam com a participacao dos delegados (CORTES, 2011).

Por fim, corroborando com esse contexto € importante observar os
instrumentos participativos presentes nas cidades mineiras de Unai e Buritis,
integrantes da RIDE/DF e perante o orcamento publico que nao
necessariamente sera o orcamento participativo.

Esses instrumentos participativos decorrem de uma maior abertura a
partir da Constituicdo de 1988 e poderao estar diretamente relacionados ao
nivel de governanca participativa advinda da relagéo entre a sociedade civil e o
Estado.

De acordo com Anhucci e Suguihiro (2013), no campo da sociedade
civil, “deve-se considerar a diversidade de atores sociais que se encontra em
constante contradicao”, colaborando com o fortalecimento da politica tendo por
objetivo a constituicdo de outra hegemonia. Neste contexto, de acordo com
Burgos (2007):

A agdo politica ndo se limita a sociedade politica, como a teoria da
sociedade civil sustenta, mas é parte da légica da sociedade civil,
cujos atores, ao defender projetos na esfera publica e desenvolver a
acao coletiva, estao fazendo politica, disputando espacos de poder e
orientando a politica publica. Gramsci [...] mostra que a sociedade
civil & terreno do poder e, portanto, campo da acgao politica
(BURGOS, 2007, p. 131).

Tal afirmacado demonstra a importancia das relacées sociais ho ambito
da sociedade civil e do Estado, uma vez que a politica somente se torna efetiva
através do confronto de ideias. No que tange as decisdes tomadas acerca de
recursos financeiros designados as politicas sociais publicas, a relevancia da
dimenséo politica dos Conselhos de Politicas passa a ser ainda maior. Para
uma melhor relacdo entre Estado, Organizacbes da Sociedade Civil e
Cidadaos, alguns autores defendem que o relacionamento interinstitucional
deve ser utilizado tomando como base o Modelo 3C de Colaboracao (Ellis et
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al., 1991), dentro dos principios de comunicag¢ao, cooperacao e coordenacao,

conforme sera visto na se¢éo seguinte.

2.2 Governanca Participativa na Relacao Sociedade Civil e
Estado

O termo “governanca” foi introduzido no vocabulario da gestao publica
nas duas ultimas décadas, apresentando notéria repercussdao no ambito dos

debates de temas concernentes a administragéao publica.

De forma mais ampla, o conceito de governanga pode ser utilizado na
teoria de administracdo publica para qualificar as relagbes que o
Estado (dominio dos politicos e burocratas) desenvolve com o setor
privado (dominio das empresas e consumidores) e o terceiro setor
(dominio da cidadania organizada em torno dos seus interesses)
(PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008, p. 42).

De acordo com Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), a governanca € uma
contrapartida a concepcgao tradicional da administracdo publica, sendo que
seus principais focos de analise sdo os limites da agdo do governo, bem como
as relacdes estabelecidas entre governo e setor privado. Nesse sentido, em
consonancia com o entendimento desses autores, a governanga é um
movimento que reconhece a importancia da boa interacdo entre governo,
sociedade civil e setor privado.

No ambito europeu e estadunidense, a governanca se refere a
existéncia de alguns elementos que se constituiram a partir das reformas
neoliberais implementadas em grande escala a partir da década de 1970. Entre
esses elementos, destaca-se o dominio das redes em politicas publicas, as
quais serdo abordadas em secdo posterior (PECI; PIERANTI; RODRIGUES,
2008). No ambito do setor publico, a governanca pode ser representada a partir

da seguinte estrutura representada na Figura 1:

Figura 1 - Interrelacionamento entre elementos da Governanga Publica
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Fonte: Timmers (2000).

Nota-se que existe uma interdependéncia entre os processos de
gerenciamento, supervisdo, controle e prestacdao de contas no contexto da
governanga publica. Isso demonstra a necessidade de o sistema de gestao ter
uma visado administrativa focada na definicdo clara dos objetivos, na qualidade,
eficiéncia e no controle financeiro (TIMMERS, 2000).

Retomando a ideia de que a governanga participativa se da pela
interacao entre as instituicdes publicas e a sociedade civil, o0s mecanismos de
participacdo ja mencionados, combinam elementos participativos e
representativos em maior ou menor grau. Para serem viabilizados, €
imprescindivel, a articulagdo de uma sociedade civil organizada com um Poder
Executivo comprometido, pois ele requer compromissos de ambos: os politicos
devem estabelecer um programa que cede o controle sobre dotacbes
orcamentarias relevantes para um processo de tomada de deciséo participativa
e a sociedade civil deve aproveitar esse processo de tomada de decisdo como
oportunidade politica para avangar nas prioridades de desenvolvimento e
servigos publicos.

Wampler (2005) relata, por exemplo, que a sociedade civil organizada
€ essencial ao processo do OP, ou seja, quanto mais forte, melhor; mais poder
de persuasao, enfrentamento a questdes politicas, por exemplo, ela tera. Ele
completa dizendo que nas cidades onde o OP deu certo, ensinou-se primeiro a
sociedade civil organizada que existe alternativas viaveis a politica do

clientelismo.
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Baiocchi, Heller e Silva (2011) examinaram as consequéncias do OP
para a sociedade civil organizada. Eles argumentaram que o orgcamento
participativo pode fortalecé-la onde é fraca, pois, onde ha demandas
significativas, ele pode ser a melhor deciséo.

A natureza deliberativa desses arranjos institucionais indica que eles
tenham a funcdo normativa de debater, decidir e controlar a politica publica a
qual estdo vinculados, ou seja, apresentam o potencial de propor e/ou alterar o
formato e o conteudo de politicas e, com isto, suas deliberagbes incidem
diretamente sobre a (re)distribuicdo de recursos publicos. Também anuncia
que os processos deliberativos devem ser seu principal meio articulador e
procedimental. A qualidade do processo deliberativo, portanto, revela-se como
uma dimensao de analise que pode e deve ser associada a outras dimensdes,
como o desenho institucional e o contexto em que essas instituicbes operam,
de modo a melhor compreender as variaveis que incidem sobre os resultados
institucionais (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

Em uma demonstragdo de sociedade democratica, a sociedade civil
deve operar de forma autbnoma e acessivel ao governo para que as
organizacfes civicas ndo possam ser persuadidas e cooptadas pelo Estado
(ALMEIDA, 2011).

Baiocchi, Heller e Silva (2011) citam duas dimensbes para verificar a
relacdo sociedade e Estado: a primeira, da auto-organizacdo, que comporta o
questionamento sobre a dependéncia ou autonomia da sociedade civil frente
ao Estado; a segunda, da interagdo das organizacdes da sociedade civil com o
Estado, que contempla as seguintes questdes:

J Sociedade civil excluida da arena de disputa publica: os governos nao
levam em consideracao as suas reivindicacdes e prioridades;

J Sociedade civil com poder discricionario: satisfacdo de prioridades da
sociedade civil de modo arbitrario, através da boa vontade dos politicos,
levando ao clientelismo;

o Sociedade civil institucionalizada: os instrumentos de construgao sobre
as prioridades e 0s recursos sao baseados em regras e transparéncia.

Ainda segundo Baiocchi, Heller e Silva (2011), essas dimensdes da

auto-organizacdo produzem seis configuracdes de governanca, a seguir:
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Quadro 1 - Relacdes da sociedade civil com o Estado

Auto Organizacao Dependente Autébnomo
Institucionalizada Democracia Afirmativa Democracia Mobilizada
Discricionaria Democracia Prostante Democracia Bifurcada
Excluidos Totalitarismo Autoritarismo

Fonte: Adaptacao de Baiocchi; Heller; Silva (2011).

Quando a relacdo entre o Estado e a sociedade civil esta
"institucionalizada", os procedimentos de contestacdo publica em relacdo as
demandas sobre as prioridades e 0s recursos publicos sdo estabelecidos por
regras e procedimentos transparentes, representados no quadro acima pela
democracia afirmativa e pela democracia mobilizada. Quando as organizacdes
da sociedade civil estdo "excluidas" da arena de disputa publica e tomada de
decisdo, os governos nao levam em conta as suas prioridades. Nesses modos
"arbitrarios", caracterizados pelo totalitarismo e autoritarismo, os atores da
sociedade civil satisfazem suas demandas através da boa vontade dos agentes
politicos, via arranjos, muitas vezes, clientelistas.

De acordo com Fung (2011), na maior parte do mundo em
desenvolvimento, a sociedade civil esta localizada na democracia prostante e
bifurcada. Na democracia prostante, a sociedade civil torna-se fragil, inclusive
institucionalmente, em funcdo da relacdo clientelista que estabelece com o
Estado. Na democracia bifurcada, as organizagdes da sociedade civil gozam
de liberdade administrativa e politica perante o governo. Essa condicdo de
autonomia prevalece em muitas regides do pais que tém tradicao de
organizacOes civicas e mobilizacbes populares. Porém podem garantir suas
demandas e serem beneficiadas por politicas de Estado, também por meio do
clientelismo, sendo, portanto, bifurcada. Dessa forma, observa-se que para
uma governanga participativa efetiva € preciso haver distinta estruturagéo das
relacbes entre Estado, Organizagdes da Sociedade Civil e Cidadaos. O
fortalecimento das instituicbes torna-se essencial para mediar essas relacoes.
Instituicées fortes, sob a oOtica da autonomia e independéncia, fortalecem a
democracia e, em ultima andlise, trazem desenvolvimento. para a nacao.
Nesse sentido, para uma melhor relacdo entre Estado, Organizacbes da
Sociedade Civil e Cidadaos, alguns autores defendem que o relacionamento
interinstitucional deve ser utilizado tomando como base o Modelo 3C de
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Colaboracao (Ellis et al., 1991), dentro dos principios de comunicacao,
cooperacao e coordenacao, conforme sera visto na subsecgéo seguinte.

2.3 Relacionamento Interinstitucional com foco no Modelo 3C
de Colaboracao

Em um relacionamento interinstitucional, a colaboracao é fundamental
para se atingir as metas estabelecidas. Ela envolve os processos de
comunicacdo, coordenacao e cooperacdo. A comunicacado baseia-se na troca
de mensagens; a coordenacao se efetiva mediante o gerenciamento de
pessoas, atividades e recursos; a cooperacao se realiza mediante operacdes
num espaco compartilhado para execucao de tarefas (PIMENTEL et al., 2006).

Esse modelo, popularmente conhecido como Modelo 3C de
Colaboracao, foi originalmente proposto no artigo de Ellis et al. (1991), com
algumas diferengas de nomenclatura. Ele € comumente usado para classificar
sistemas colaborativos, tal como foi proposto por Borghoff & Schlichter (2000).

O esquema a seguir ilustra bem o funcionamento desse modelo:

Figura 2 - Relacdo entre 0os 3C’s

comum + acao
Acao de tornar comum
COMUNICAGAO
demanda L gera compromissos
ercep.;/inx gerenciados pela
CDDPERACAO CDDRDEHA(;AD ]
co + operar + acdo co + ordem + acio
Acio de operar Acao de Dr_ganlzar
em conjunto organiza as tarefas para em conjunto

Fonte: Fuks e colaboradores (2005).

A comunicacao diz respeito a troca de mensagens e a negociacao de
compromissos. Para transmissdo do conteudo da informacéo, o emissor realiza

a difusdo de sinais em uma linguagem devidamente apropriada e perceptivel
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para que se possa ocorrer uma correta interagdo com o receptor. Para
transmissao da mensagem, deve-se determinar a ferramenta de comunicacao
pela qual sera processada a interacdao (COSTA; LOUREIRO; REIS, 2014).

Figura 3 - Modelo de Comunicacgao de Fuks e colaboradores (2005)

MNivel da Argumentagio

Farmulagdo Farmulagao

interpretagdo Interpretagic

Nivel da Linguagem
Percegio Expressio Fercegia Expressdo

Apresentacac Regista Apresentagao Registo
Nivel da Informagio
e S

Farramenta de
Comunicagda

Ferramenta de
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Espaco Partilhado

Canal de Dados

Fonte: Fuks e colaboradores (2005).

De acordo com Costa et al. (2014), durante o processo de
comunicacao entre os elementos de uma determinada equipe, normalmente, a
argumentacao ocorre em torno da negociacdo de compromissos e da definicao
de responsabilidades, papéis ou tarefas. “A comunicacdo sera bem-sucedida
se 0 objetivo do emissor resultar nos compromissos esperados. A Unica forma
de se obter indicios do sucesso da comunicagao é através do discurso e das
acoes (e reacoes) do receptor” (COSTA; LOUREIRO; REIS, p. 186-187, 2014).

Na coordenacgdo, os atores, as tarefas e os recursos sao gerenciados
para lidar com conflitos de interesse e fazer com que a comunicacédo e a
cooperacao sejam satisfatoriamente eficientes. A necessidade de realizar
tarefas determina a necessidade de se negociar compromissos por meio da
comunicacdo e realizados de forma totalmente cooperativa (COSTA;
LOUREIRO; REIS, 2014).

Conforme Malone e Crowston (1994), coordenacao corresponde a um
gerenciamento de dependéncias entre as atividades, sendo gerenciada através
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de mecanismos proprios. Esses mecanismos, além de poderem ser
encontrados em muitos processos, também sao capazes de gerir muitos tipos
de dependéncias. O trabalho em cooperagdo demanda um esforgco
suplementar de coordenagdo da equipe multidisciplinar, de maneira a impedir
que eventuais fatores comportamentais originem a falhas.

A coordenacédo (Figura 4) tende a organizar a equipe por meio da
atribuicéo de tarefas a serem realizadas em uma determinada ordem, dentro de
um dado periodo de tempo e cumprindo os objetivos inicialmente determinados
(Raposo, Magalhaes, Ricarte, & Fuks, 2001). A coordenag¢do abrange ainda a
articulacao de tarefas distintas, necessarias para a realizacdo do trabalho
cooperativo. E essas tarefas precisam ser admitidas em forma de compromisso
individual ou coletiva (MALONE e CROWSTON, 1994).

Figura 4 - Modelo de Coordenacéo de Fuks e colaboradores (2005)
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Fonte: Fuks e colaboradores (2005).

Os elementos de percepcao correspondem a subsidios fundamentais
para a coordenacao da equipe, uma vez que tornam o possivel conhecimento
acerca de todo andamento das fases do projeto. Além de possibilitarem a facil

transmissdo de mudancgas e, por conseguinte, a determinacdo de novos
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compromissos, permitindo maior controle quanto a qualidade do projeto
(WEICK; ROBERTS, 1993).

A cooperacao, segundo Malone e Crowston (1990), diz respeito ao
trabalho em conjunto dos elementos da equipe, por meio de um espaco
compartilhado. Podendo ser resumida como o trabalho que a equipa deve
desenvolver em conjunto, com o intuito de conceber ou executar tarefas

impostas pela coordenacéo (Figura 6).

Figura 5 - Modelo de Cooperacao de Fuks e colaboradores (2005)
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Fonte: Fuks e colaboradores(2005).

Percebe-se que o0s elementos que compdem o0 modelo sao
interdependentes, pois existe a necessidade de renegociar e tomar decisdes
sobre as situagdes imprevistas que ocorrem durante a cooperacao/ demanda/
comunicagao; esta, por sua vez, requer coordenagdo para reorganizar as
tarefas. Por meio de informacdes de percepcao, os individuos obtém feedback
de suas acbes e das acdes daqueles com quem interage.
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No caso da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno (Ride-DF), vale a pena investigar o papel da comunicagéo, cooperacao
e, sobretudo, da coordenacédo na articulacdo entre os gestores municipais e a
sociedade civil, visando perceber se existem mecanismos de gestao
participativa, com vistas a uma governanca publica.

Ainda no tocante ao relacionamento interinstitucional no ambito do
orgamento publico, é pertinente mencionar as contribuicbes dos stakeholders
nesse processo. Em termos conceituais, stakeholders se refere a “qualquer
individuo ou grupo que pode afetar ou ser afetado no processo de alcancar os
objetivos de uma dada organizacao” (FREEMAN, 1984, p. 46). Também pode
ser entendido como pessoa/grupo/organizacdo que pode demandar atencao,
0S recursos ou os resultados de uma dada organizacdo, ou que pode ser
afetado por estes resultados.

As relacbes em rede com stakeholders, que envolvem aspectos como
cooperacdo, equidade, responsabilidades, engajamento e transparéncia sao
essenciais para o estabelecimento de uma estrutura propicia a governanca e a
cidadania voltadas para a promog¢ao do desenvolvimento numa dimensao local,
regional ou nacional.

Esse equilibrio é pautado por leis que embasam relacdes de
colaboracao na Administragao Publica que, a partir da CF de 1988, garantem
maior participacao da sociedade nas decisées governamentais.

2.4 Leis de Responsabilidade Fiscal, Acesso a Informacao e
Estatuto da Cidade

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) trouxe uma visdo que o Estado
deve ter equilibrio orcamentario, alcancando no gasto, no maximo, aquilo que
arrecada (MACHADO, 2013). Além disso, esta norma juridica tem intrinseca
relacdo com o conceito de accountability, que envolve o dever de prestar
contas, decorrente do principio republicano, segundo o qual a atividade
financeira do Estado envolve a gestdo de recursos publicos e esta deve estar
pautada pela transparéncia e eficiéncia (SABBAG, 2012).

Deste modo, para qualquer lado que se olhe, vé-se a tentativa do
legislador de impor ao agente publico observancia ao interesse publico
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primario, assim tido o interesse de toda a coletividade, do povo, detentor do
poder constituinte originario. Esta atitude engloba, também, a determinacao de
mecanismos garantidores da participacdo popular, dada a relevancia do
acompanhamento da gestao publica pela populacao.

Esta disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal que o poder executivo
deve consultar a populagdo no processo de implementacdo do orgcamento
publico. Antes do envio do projeto de lei para o legislativo, faz-se necessaria a
realizacdo de audiéncias publicas para que a sociedade possa ser ouvida, visto
que a transparéncia e o controle popular na gestao fiscal correspondem a uma
norma de carater obrigatério. Posteriormente ao envio do projeto de lei ao
poder legislativo, ainda segundo o autor, a sociedade precisa ser novamente
chamada a participar. Agora, porém, para que possa debater com os
parlamentares como estes devem votar; se conforme a decisdo da
comunidade, ou de acordo com 0s seus interesses politicos e pessoais com
relacao ao projetos de interesse da sociedade. (LOCK, 2004).

O fato é que a Administracédo Publica € uma sé, qual seja, a de gerir o
bem publico, visando sempre o interesse do povo, considerado interesse
publico primario. Corroborando tal afirmativa, ha que se destacar que, como
sustentado por Carvalho Filho (2011, p. 66), um dos principais motivos que
inspiraram a existéncia do Estado foi justamente a necessidade de disciplinar
as relacbes sociais, “seja propiciando seguranga aos individuos, seja
preservando a ordem publica, ou mesmo praticando atividades que tragam
beneficio a sociedade”.

Lock (2004) menciona que no Estatuto da Cidade ocorre a mesma
exigéncia, contudo, a obrigatoriedade de se consultar a comunidade é
expressa, tornando-se uma condicdo de legitimidade para a aprovacao das
gestbes publicas pelas Camaras Municipais.

E no municipio, segundo Lock (2004), que o cidaddo tem possibilidade
de exercer plenamente a sua cidadania, visto que diz respeito ao seu local de
moradia e onde podera dar inicio a um grande processo de transformacao,
através de sua participacdo nas decisées que lhe afetam diretamente e da
inspecdo das ag¢des administrativas realizadas pelos governantes locais. E a
medida que este cidaddao segue nesse caminho e consolida seu nivel de

participacdo popular, consequentemente, dilata seu grau de compreensao com
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relagdo ao funcionamento da maquina administrativa, aumentando sua
consciéncia cidada e o seu compromisso com relacao as causas coletivas.

No Brasil, a partir do amadurecimento da democracia, do avango
tecnoldgico e da crescente exigéncia por servicos publicos de qualidade,
percebe-se uma tendéncia de profissionalizacdo da gestdo publica e de uma
maior participacao da sociedade a esse respeito.

Conforme o Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257 de 10 de julho
de 2001, tratando das diretrizes e dos instrumentos de gestdo democratica da
cidade, em seu Artigo 43, para que se garanta a gestdo democratica da cidade,
entre outros, deverdo ser empregados como instrumentos: os debates, as
audiéncias e as consultas publicas. Abrindo-se também a abertura para a
utilizacdo de tecnologias de informacdo e comunicagdo no que se refere a
democratizacdo do acesso a informagdo, ampliacdo das discussdes e
dinamizacdo da prestacdo de servicos publicos, com foco na e ciéncia das
funcdes governamentais.

De acordo com Marques (2010), um desenho institucional torna-se
mais democratico a partir do instante em que relaciona os seguintes aspectos:
canais participativos de input, motivacdo a participacdo e habilidades
necessarias a participacao. Dessa forma, uma representacdo que viabilize a
inclusdo politica dos cidaddaos abrange a nocao de que estes carecem de
adequados canais de input para que possam intervir nas matérias publicas, tais
como pesquisas de opinido, audiéncias publicas e féruns. Além de
necessitarem ainda: de motivacdo para participar de tais assuntos, de
confianca nas instituicbes, da conviccdo de que sua participacdo sera
considerada e podera, efetivamente, fazer a diferenga.

Porém, ainda segundo Marques (2010), para tanto, os atores
envolvidos necessitam possuir as habilidades necessarias para tal participacao.
E estas habilidades encontram-se diretamente relacionadas, dentre outras, a
real disponibilidade de satisfatorias informagdes. Nesse sentido, a lei federal n®
12.527, também conhecida como Lei de Acesso a Informacado, em vigor desde
maio de 2012, surge como um importante instrumento de controle social pois
garante ao cidadado o direito constitucional de acessar dados de érgaos
executivos, legislativos e judiciarios do pais. Além de informar como os

governos administram recursos, a lei € uma ferramenta para cobrar politicas
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publicas mais eficientes, participar das decisdes do Estado, inibir a corrupgao e
garantir o direito a meméria e a verdade.

Nesse contexto, as redes de politicas publicas como a Ride-DF, objeto
de estudo dessa pesquisa, apresenta-se como importantes mecanismos do
fortalecimento da relagédo entre sociedade civil organizada e Estado.

2.5 Redes Interorganizacionais no Contexto da Administracao
Publica

Com base na concepcao de Castells (1996), prevalece a ideia de que
as redes sao definidas stricto sensu como colecées amorfas de atores publicos,
privados e sem fins lucrativos. Para outros autores, as redes sdo vistas como
um processo natural decorrente da abertura econdémica e democratizagdo
(MANDELL, 1999), enquanto para outros se referem ao dominio do setor
privado sobre o setor publico, decorrente do processo da perda de legitimidade
deste ultimo (PETER; PIERRE, 1998).

Nohria (1992) aponta para a existéncia de trés principais razdes para o
crescente aumento do interesse nas relagdes interorganizacionais, uma vez
que estas correspondem a base das redes interorganizacionais:

a) a maior exposicao das organizacbées a ambientes cada vez mais
competitivos, = demandando a reestruturacdo das antigas formas
organizacionais tornando-as mais flexiveis e capazes de se ajustar mais
rapidamente aos novos padrées;

b) o estabelecimento de processos de producdo mais flexiveis e
desintegrados devido ao crescente desenvolvimento tecnolégico; e

c) o amadurecimento da rede por meio da expansdo das disciplinas
académicas voltadas para os estudos organizacionais.

Segundo Van de Ven (1976), existindo o relacionamento entre duas ou
mais organizagodes, cria-se um sistema social dotado dos seguintes elementos:

a) estabelece-se um comportamento que vise o alcance de seus
objetivos coletivos e individuais;

b) os processos de interdependéncia surgem da separacao de tarefas

e fungdes entre 0s membros; e
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c) a ocorréncia de um relacionamento interorganizacional de identidade
Unica, independentemente da particularidade de cada um de seus membros.

As organizacbes que vém a aderir a esta nova formatacédo
organizacional apresentam um sistema constituido pela intersecdo de
segmentos de sistemas autbnomos e objetivos. Os componentes da rede sao
tanto autbnomos quanto dependentes em relacdo a ela e podem, ainda, fazer
parte de outras redes e/ou de outros sistemas voltados para outros objetivos
(CASTELLS, 2001).

Nas redes de politicas publicas, o governo utiliza sua capacidade de
influéncia e persuasao ao buscar estabelecer a institucionalizagdo de parcerias
formais e informais firmadas entre os setores publico e privado. Neste contexto,
enfatiza-se o papel articulador do Estado, que deve ser capaz de aumentar as
coalizbes com outros atores, definindo prioridades e objetivos. Assim, a
comunicacdo assume papel preponderante nas relagbes institucionais
baseadas em redes.

A proliferacdo de redes politicas representa mudanga na forma de
entender as politicas publicas e o papel do Estado — rompe-se com a ideia de
um Estado monolitico. A capacidade de penetracdo dele é cada vez mais
extensa. Cresce gradativamente o poder da acdo estatal (capacidade de
intervengcdo) na incidéncia sobre temas mais amplos, mas também pode
aumentar a capacidade de participacao de grupos sociais diversos.

Cada politica publica tem seu proprio emaranhado de atores, se
estrutura por meio de seus proprios canais institucionalizados e segue uma
dindmica distinta na qual pode predominar o conflito ou 0 consenso em torno
de objetivos ou estratégias. A seguir, exemplos de redes de politicas publicas
representadas graficamente:

Figura 6 - Rede referente ao debate sobre a nova lei ambiental
brasileira em 2012
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Fonte: CAMPQOS (2014).

Figura 7 - Rede do setor de energia dos Estados Unidos
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Fonte: Campos (2014).

As figuras 6 e 7 revelam um emaranhado de relagbes
interorganizacionais envolvendo os diversos grupos de interesses que visam,
em ambos 0s casos, garantir suas demandas através de interagcdo e
participacdo nos processos de decisdo governamental.

Segundo Calmon e Maranhao (2013), o conceito de redes de politicas
publicas refuta a ideia tradicional de que o governo pode ser visto como um
agente independente dentro do processo politico. Na perspectiva tradicional, o
governo, no exercicio do poder, teria condicoes de gerar expectativas a
populacdo no atendimento de suas demandas via politicas publicas e
programas governamentais que seriam implementados por critérios técnicos e

racionais, havendo assim, a separacao entre a politica e a administracao, uma
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vez que as decisdbes de interesse da sociedade seriam tomadas
exclusivamente pelos gestores publicos.

Entretanto, essa condicdo ndo se sustenta, pois, dentro da
Administracdo Publica, de acordo com Calmon e Maranhao (2013, p. 43)
“grandes planos de desenvolvimento e diferentes conjuntos de politicas
publicas concebidas dentro do principio da separabilidade enfrentaram grandes
obstaculos na sua concepcao e implementacao e, consequentemente, grande
parte dos resultados esperados ndo se concretizou”.

A alternativa a essa separagédo, ainda segundo Calmon e Maranhao
(2013, p. 45) “¢ a nocdao de que politicas publicas sao “inseridas”
(embeddedness) em uma estrutura especifica que combina elementos dos
setores publico e privado, assim como da sociedade civil”.

A partir da Constituicao de 1988 é que debates acerca de uma maior
participacdo da sociedade civil nas decisdes inerentes ao orgamento publico
passam a receber maior importancia e visibilidade. Passa-se a envolver atores
sociais distintos no processo de decisdo sobre o0s recursos publicos,
modificando-se o0 modelo de gestdao publica brasileiro (ANHUCCI e
SUGUIHIRO, 2013), e dentro desse escopo, a concepgdao de redes
interorganizacionais vem sendo cada vez mais utilizada.

Ainda segundo Anhucci e Suguihiro (2013, p. 89), somente “a partir da
negociacao, da administracdo dos conflitos de interesses, das deliberagbes
politicas e da ocupacao dos espacos publicos” é que sera propiciada a abertura
de um universo de possibilidades capazes de superar as posturas autoritarias e
viabilizar a implementagdo de uma gestéo publica mais democratica.

Segundo Chaui (1994), o fato de a populacdo nao se apropriar
efetivamente dos espacos publicos se deve, parcialmente, a existéncia de uma
estrutura social e politica que historicamente restringiu o ingresso da populacao
nas decisdes politicas. Porém, a partir da década de 1980, inicia-se no Brasil
um movimento contrario a estrutura fechada do Estado por meio de liderangas
sindicais, movimentos sociais e outras manifestacbes da sociedade civil
organizada, deixando marcadas na histéria importantes conquistas
consolidadas na Constituicdo de 1988.

Esse movimento, segundo Telles (1999, p. 35), possibilitou a
“‘construcdo de espacos plurais de representacdo de atores coletivos
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reconhecidos como interlocutores validos no cenario nacional”. Ainda segundo
a autora:

[...] estd aberta a possibilidade da construcao de novas formas de
regulacdo das relacdes sociais através dos “rituais da negociacao”,
ancorados no terreno dos conflitos, abertos a pluralidade de
problemas e temas emergentes que nao encontram lugar no espago
unitario estatal, as contingéncias sempre imprevistas do conflito social
e que deslocam o poder do Estado como arbitro exclusivo, bem como
ampliam as fronteiras das relagbes de direito para além do que é
definido como codigo juridico e regra formal da lei [...]. A questao diz
respeito a possibilidade da construgéo, entre, Estado, economia e
sociedade, de arenas publicas que deem visibilidade aos conflitos e
ressonancia as demandas sociais, permitindo, no cruzamento das
razbes e dos valores que conferem validade aos interesses
envolvidos, a construgdo de parametros publicos que reinventem a
politica no reconhecimento dos direitos como medida de negociagéao
e deliberagao de politicas que afetam a vida de todos (TELLES, 1999,
p.12).

Ressalta-se, dessa forma, que as redes sao de vital importancia para o
fortalecimento da participacao popular na medida em que funcionam como
mais um canal de interacdo entre 0os gestores publicos e a sociedade civil com
vistas a implementacdo do orcamento publico e ao controle de politicas
publicas.
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3 METODOLOGIA

O presente capitulo traz aspectos referentes aos procedimentos
metodoldgicos aplicados nesse trabalho, delineando o tipo de pesquisa
utilizado em relacdo aos meios e aos fins, o universo de pesquisa e 0s

procedimentos de coleta e analise de dados.

3.1 Classificacao da Pesquisa

A pesquisa buscou investigar em que medida a governanca
participativa nos municipios mineiros de Unai e Buritis, por meio dos conselhos
de politicas e dos planos diretores municipais, tem influenciado o planejamento,
a implementacdo e o0 controle do orcamento publico. Portanto, para a
realizacdo deste trabalho, foram utilizadas técnicas de pesquisa qualitativa,
tendo por base o tipo de pesquisa descritiva. Trata-se de um tipo de pesquisa
que para Vergara (2010) é aquele que descreve as caracteristicas de um
determinado fendmeno ou populagcédo, que também estabelece a relacao entre
as variaveis e os fatos, ja que nao ha tentativa de traduzir o objeto de pesquisa
em numeros, sendo utilizados instrumentos metodolégicos de cunho expositivo
que visam investigar e descrever caracteristicas peculiares a uma determinada
realidade, configura-se assim, um estudo de caso.

Conforme Araujo et al. (2008) o estudo de caso corresponde a uma
abordagem metodoldgica investigativa especialmente indicada a compreensao,
exploracdo ou descricdo de acontecimentos e contextos complexos nos quais
possam estar simultaneamente envolvidos multiplos fatores. O autor afirma que
este método de abordagem se adapta a investigacdo, quando o investigador é
confrontado com situacdes complexas e de dificil identificacdo das varidveis do
problema ou fenémeno que se pretende analisar.

Considera-se a pesquisa descritiva mais adequada a esta proposta,
tendo em vista que seu foco é coletar, ordenar, classificar dados a fim de

descrever determinados fenG6menos, aspectos de uma populagédo, analisar a
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distribuicdo de caracteristicas ou atributos ou a analisar a relagdo entre
variaveis (RICHARDSON, 2012; TRIVINOS, 2011).

Segundo Vergara (2010), neste tipo de pesquisa ocorre observacao,
registro, andlise, classificacdo e interpretacdo dos fatos, sem que haja a
interferéncia de pré-conceitos do pesquisador. Os autores em referéncia,
afirmam ainda que esse tipo de pesquisa demanda do investigador uma série
de informacdes e dados acerca do que se deseja pesquisar.

A pesquisa descritiva é definida como sendo aquela a ser adotada com
base em seus fins e também nos meios a serem utilizados para alcancar o
objetivo central (PRODANOV e FREITAS, 2013).

Para a consecucao dos objetivos de pesquisa, foram empregados trés
procedimentos metodolégicos principais: revisao de literatura, pesquisa
documental e entrevistas semiestruturadas. A analise dos dados utilizou
analise de conteudo (BARDIN, 1994), a partir de categorias. Nessa analise, as
categorias sao rubricas ou classes que reunem um grupo de elementos
(unidades de registro) em razao de caracteristicas comuns. No caso desta
pesquisa, serao agrupados conforme a analise documental e a frequéncia de
resposta dos entrevistados, a partir dos objetivos especificos (FURTADO,
2011).

As entrevistas foram realizadas a partir de entrevistas semiestruturados
junto aos gestores publicos municipais, membros da sociedade civil
organizada, representada por componentes de conselhos de politicas publicas
municipais e associa¢des representativas municipais, e ao gestor publico que
respondeu pelas acdes da Ride-DF.

O paradigma estruturante da pesquisa é interpretativista, que pode ser
entendido como o paradigma fenomenolégico. Segundo Saccol (2009), a
pesquisa interpretativista assume que os resultados de uma investigacdo nao
sdo os fatos em si ou uma realidade considerada objetiva, mas a interpretacao
do pesquisador sobre as interpretagdes dos individuos que participam em um

determinado fendbmeno.
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3.2 Universo da Pesquisa

A pesquisa foi concentrada nas cidades de Unai e Buritis, localizadas
no estado de Minas Gerais por serem importantes polos microrregionais de
desenvolvimento, uma vez que 0s municipios citados sdo, respectivamente, o
primeiro e o terceiro produtores de graos do estado (IBGE, 2010), por estarem
inseridas na mesma mesorregido geografica do estado: noroeste mineiro
(IBGE, 2008); possuirem indices de desenvolvimento humano (IDH) de (0,736
e 0,672) e PIB per capta (18.036,46 e 16.647,80) segundo dados do IBGE de
2010, respectivamente, semelhantes, além de ser a regido de atuacao
profissional do pesquisador e fazerem parte da Ride-DF, o que permitiu
analises importantes do ponto de vista investigativo.

De acordo com o Ministério da Integracdo Nacional, 0s recursos
publicos destinados as Rides (Redes Integradas de Desenvolvimento) visam
promover o seu desenvolvimento global e se destinam ao seguinte: sistema
viario, transporte; servicos publicos comuns; geracdo de empregos e
capacitacao profissional; saneamento basico; uso, parcelamento e ocupacao
do solo; protecdo ao meio ambiente; aproveitamento de recursos hidricos e
minerais; saude e assisténcia social; educacdo e cultura; producao
agropecuaria e abastecimento alimentar; habitacdo popular; combate as
causas de pobreza e fatores de marginalizacéo; servicos de telecomunicacéo;
turismo e seguranca publica (IPEA, 2013).

As Rides contam com um Conselho Administrativo da Regido Integrada
de Desenvolvimento (Coaride), cuja fungdo é coordenar e decidir sobre a
execucao de programas e projetos de interesse da Regido Administrativa.
Entre os seus membros, estdo representantes da Unido, estados e municipios
integrantes. A lei de criagdo prevé um Programa Especial de Desenvolvimento
para a Regido Integrada, com as ac¢des de desenvolvimento, os instrumentos
para tratar dos servicos e tarifas comuns, e o envolvimento institucional, com
as parcerias entre o setor publico e a sociedade civil.

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a area
de abrangéncia da Ride é de 50.612 km?, na qual abriga 1.057.358 habitantes,
com densidade demografica de 20,9 habitantes’km? (IBGE, 2007).
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A Ride/DF é constituida pelo Distrito Federal, pelos municipios de
Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goias, Alexania, Cabeceiras,
Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goids, Corumbd de Goids, Cristalina,
Formosa, Luziania, Mimoso de Goids, Novo Gama, Padre Bernardo,
Pirenopolis, Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto, Valparaiso de Goias e
Vila Boa, no Estado de Goias, e de Unai, Buritis, Cabeceira Grande, no Estado
de Minas Gerais (IBGE, 2007). A configuracgao territorial da RIDE/DF e Entorno

pode ser visualizada na Figura 8 a seguir:

Figura 8 — Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno-RIDE-DF
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Fonte: IPEA (2013).
De acordo com o artigo 3° do Decreto 7.469, de 2011, que regulamenta

a Lei Complementar n® 94, de 1998, Poder Executivo esta autorizado a criar a
Ride e a instituir o Programa Especial de Desenvolvimento do Entorno do
Distrito Federal. Sdo considerados interesses da Ride os servicos publicos
comuns ao Distrito Federal, aos Estados de Goids e Minas Gerais e aos
Municipios que o0s integram, relacionados com as seguintes areas:
infraestrutura; geracdo de empregos e capacitagdo profissional; saneamento
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basico, em especial o abastecimento de agua, a coleta e o tratamento de
esgoto e o servico de limpeza publica; uso, parcelamento e ocupagédo do solo;
transportes e sistema viario; protecao ao meio ambiente e controle da poluicao
ambiental; aproveitamento de recursos hidricos e minerais; salde e assisténcia
social; educacédo e cultura; producao agropecudria e abastecimento alimentar;
habitacdo popular; servicos de telecomunicagéo; turismo; e seguranca publica
(IPEA, 2013).

No tocante ao perfil sociodemogréafico dos municipios que compdéem a
RIDE, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco), com
base em dados do IBGE e do Programa das Nacbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), apresenta os seguintes dados relativos a area,
populacdo, Produto Interno Bruto (PIB) e indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), segundo Tabela 3 abaixo:

Tabela 3 - Perfil sociodemografico dos municipios da Ride/DF
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nnm P':;:I;uﬁlaﬂ “:’tgﬁzﬂn! -
m GO Abadiania 1.045,126 15.757 65.159,40 0,723
GO AguaFriade Goids 2.029.413 5.090 16.736,45 0,695
I co  Aeuestindasdecoiss 188,384 159,378 3.831,77 0,717
B o0 e 847,893 23.814 14.699,21 0,696
I oo cabeceiras 1.127,604 7.354 16.546,09 0,695
I co cidade Ocidental 389,920 55.915 4.064,71 0,795
IEE o cocsizinhodecoids 1.789,039 17.407 7.374,50 0,704
I co corumbidecoiss 1.061,954 10.361 6.697,92 0,716
B o cristelina 6.162,056 46,580 23.421,79 0,761
B co rormosa 5.811,782  100.085 7.751,62 0,75
GO  Luzidnia 3961118 174531 9.715,27 0,756
B s MimosodeGoiss 1.386,914 2.685 10.106,04 0,664
GO NovaGama 194,148 95,018 3.968,99 0,742
B o caiesemando 3.138,860 27.671 5.715,61 0,705
BT so rirendpolis 2.205,008 23.006 8.693,12 0713
B 0 renanine 2.538,19 81.649 4.723,97 0,723
GO Santo Anténio do Descoberto 944,046 63.248 3.991,43 0,709
BT co  vaiparsiso de Goiss 60,525 132,982 5.595,23 0,795
GO VilaBoa 1060170 4735 14.588,56 0,674
| 20 R 5.225,179 22.737 19.099,79 0733
BT v cobeceira Grande 1.031,313 6.453 19.761,29 0,73
Bl vc unai 8.447,098 77.575 16.776,38 0,812
B o ereste 5.787,784  2.570,160 50.438,46 0,844

Fonte: IBGE e PNUD (2015).

Analisando o perfil sociodemografico dos municipios da Ride/DF, nota-
se que ha diferengas consideraveis no tocante a area, PIB, IDH e populacéo.
Com base nesta constatacdo, ha que se destacar que uma das principais
metas da Ride/DF €& minimizar tais disparidades, promovendo o

desenvolvimento equilibrado dos municipios que a compdem (IPEA, 2013).

3.3 Procedimentos de Coleta de Dados

Posteriormente a definicdo do projeto, segundo Prodanov e Freitas
(2013), o processo de desenvolvimento da pesquisa se inicia com a coleta de
dados e informacgdes, tecnicamente levantadas, avaliados e interpretados para

que possam ser utilizadas de acordo com o objetivo da pesquisa.
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Conforme Furtado (2011), entende-se por “coleta de dados” a etapa do
método de pesquisa, no qual o objetivo € o alcance de dados reais. Nessa fase
define-se onde e como se dara a realizagdao da pesquisa. Determinando-se o
tipo de pesquisa, o universo da pesquisa, a amostragem necessaria, as
ferramentas de coleta de dados e 0 método de tabulacédo e analise dos dados
obtidos. E a fase da pesquisa em que se retine dados através de técnicas
especificas.

Relativo aos procedimentos de coleta de dados, foi realizada uma
pesquisa documental das atas de reunides de conselhos e associacdes
representativas municipais, das Leis de Responsabilidade Fiscal e Acesso a
Informacao e o Estatuto da Cidade, tendo como foco nos Planos Diretores
Municipais das cidades estudadas dessa pesquisa.

A pesquisa documental, segundo Prodanov e Freitas (2013), divide- se
em dados primarios e secundarios. Dados primarios ou fontes primarias sao
aquelas observacdes de primeira instancia, ou seja, aquelas provenientes dos
proprios 6rgdos que apontam as informagdes, sejam estes 6rgdos oficiais ou
particulares.

Aqueles dados que ja se encontram disponiveis e acessiveis para o
desenvolvimento de uma pesquisa sdo chamados de fontes secundarias ou
dados secundarios, uma vez que correspondem a “dados de segunda-mao”.
Porém, deve-se ressaltar que essa expressdo nao possui carater pejorativo,
indicando apenas que de tratam de dados ja existentes e que nao foram
coletados especificamente para o trabalho em questdo (PRODANOV e
FREITAS, 2013).

Existem distintas fontes de dados secundarios tais como: livros, jornais,
registros estatisticos, periddicos, cartas, entre outros. A pesquisa realizada
exclusivamente por meio da utilizacdo de dados secundarios, da-se 0 nome de
pesquisa bibliografica. Em contrapartida, os dados extraidos e tabulados pelo
proprio pesquisador sdo chamados de dados primarios. Uma vez que se tratam
de informacgdes em “primeira-mao”, visto que nao se encontrarem registrados
em nenhum outro documento (GIL, 2012).

Podendo-se, segundo Furtado (2011), utilizar ambos no
desenvolvimento de uma pesquisa. Sendo o fator determinante da escolha dos
dados utilizaveis:
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. A disponibilidade de informacdes adequadas e confiaveis;

. A credibilidade das fontes dessas informacées;

. A compatibilidade das informacdes disponiveis com os objetivos
do pesquisador que deseja reutiliza-los.

De acordo com Prodanov e Freitas (2013, p. 42), esse tipo de pesquisa
€ caracterizada por “materiais que nao receberam ainda um tratamento
analitico ou que podem ser reelaborados de acordo com o0s objetivos da
pesquisa”.

Outra fase da pesquisa consistiu em levantamento de campo,
caracterizado, segundo Gil (2012), pela interrogacdo direta das pessoas
através de uma conversa informal. Nesta pesquisa, foi investigada a percepcao
dos atores do processo orcamentario a respeito da governanca participativa,
contrapondo essa percepg¢ao ao conteudo dos documentos, haja vista que esse
procedimento pode revelar contradigcdes entre a “teoria” e a “pratica”.

Também como instrumento de coleta de dados, apds contato prévio
com os participantes e posterior aceite de livre participacdo, foi realizada
entrevista com uso de gravador de audio e roteiro semiestruturado.

Segundo Richardson (2012), nesse tipo de entrevista, o pesquisador
conhece previamente 0s aspectos que se pretende pesquisar e com base neles
formula os pontos a serem tratados na entrevista.

Os entrevistados foram os membros das instituicoes governamentais e
da sociedade civil organizada, sendo: um técnico de planejamento designado
pela RIDE/DF, um relator do orcamento publico, um técnico legislativo
designado para falar sobre o orcamento, um secretario municipal da fazenda,
um técnico de planejamento municipal, representando o secretario de
planejamento municipal, quatro membros de conselhos de cada municipio que
abarcaram as areas de saude; politicas para idosos; educacdo; crianca e
adolescente e assisténcia social indicados em sua maioria pelas prefeituras,
um membro de associacao representativa de cada municipio,indicados também
pelas prefeituras, totalizando 15 pessoas, conforme quadro abaixo. Os roteiros

semiestruturados utilizados na entrevista constam nos apéndices I, Il e Il



Quadro 2 - Relagao de Entrevistados

ENTREVISTADOS

FUNCAO/CARGO

Entrevistado 1

Técnico de planejamento da RIDE/DF

Entrevistado 2

Técnico de planejamento legislativo do orcamento do
municipio de Unai

Entrevistado 3

Relator do orgamento do municipio de Buritis

Entrevistado 4

Presidente do conselho municipal de saude de Buritis

Entrevistado 5

Secretario municipal de fazenda de Buritis

Entrevistado 6

Presidente do conselho municipal de idosos de Unai

Entrevistado 7

Presidenta de associagao representativa municipal de Buritis

Entrevistado 8

Presidenta do conselho municipal da crianga e do adolescente
de Unai

Entrevistado 9

Presidente do conselho municipal de educagao de Unai

Entrevistado 10

Presidenta do conselho municipal de assisténcia social de
Unai

Entrevistado 11

Presidenta do conselho municipal de educag&o de Buritis

Entrevistado 12

Técnico da secretaria de planejamento de Unai

Entrevistado 13

Presidente do conselho municipal de idosos de Buritis

Entrevistado 14

Presidente do conselho municipal de saude de Unai

Entrevistado 15

Presidenta do conselho municipal de assisténcia social de
Buritis

Fonte: Elaboragéao propria
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Com a finalidade de apresentar o caminho légico da pesquisa, foi
elaborado o quadro a seguir mostrando as acdes e 0s procedimentos
metodologicos com referéncias tedricas correspondentes a cada objetivo
especifico apresentado na introducao desse projeto.

Quadro 3 — Procedimentos Metodoldgicos

Procedimentos

Objetivos Especificos (O.E.) Acao Metodologicos e Referéncias
-Analise documental (Lei de
Responsabilidade Fiscal ,Lei de
1-Averiguar como os Acesso a Informacao, Estatuto

das Cidades e atas de reunides

conselhos de politicas L
dos conselhos  municipais,

publicas e planos diretores

e . Discorrer sobre 0| seguindo modelo historico-
municipais se relacionam com X " ;
o governo local no ambito do lrela.cul)n—amento entre  as descrltlyo(KERLINQER,1980),

instituicoes formais e néao | -Entrevista semiestruturada

planejamento, implementacao
e controle do orgcamento
publico, com base nas leis de
Responsabilidade Fiscal,
Acesso a Informacdo e o
Estatuto das Cidades.

formais no ambito do| (MINAYO,1994).

orgcamento  puUblico  dos | -Entrevistados: Conselheiros
municipios estudados. de politicas publicas, membros
de associagdes representativas,
relatores do orgcamento nas

camaras legislativas e

secretarios municipais

envolvidos com a questao.
2-Como ocorre a | Interpretar o fenémeno | -Entrevista semiestruturada

coordenacao, a cooperagao e | estudado junto aos | (MINAYO,1994).
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a comunicacdo entre os | entrevistados selecionados. | -Entrevistados: Técnico de

agentes publicos e a planejamento da  RIDE-DF,
sociedade civil organizada, conselheiros de politicas
tendo em vista a participagao publicas, membros de
popular na definigao das associagdes  representativas,
prioridades, implementacao e relatores do orcamento nas
fiscalizagdo do orgamento camaras legislativas e
publico  dos municipios secretarios municipais
estudados. envolvidos com a questao.

- Entrevista semiestruturada
(MINAYOQO, 1994)

8-Verificar se a RIDE/DF -Entrevistados: Técnico de

post§g| ~ mecanlsmlos de planejamento da RIDE-DF,
gﬁ]rtﬁlé)agao daspopu ?;Ia 622 Interpretar o  fendmeno | conselheiros de politicas
' ¢ estudado junto aos | publicas, membros de

institucionais  desenvolvidas
junto aos municipios
estudados tendo em vista o
orgamento publico.

entrevistados selecionados. | associagcdes representativas,
relatores do orgcamento nas
camaras legislativas e
secretarios  municipais  que
tratam da questéo.

Fonte: Elaboragéao propria

3.4 Procedimentos de Analise de Dados

Apés finalizadas as etapas de coleta e tabulacdo de dados, o
pesquisador devera ja possuir todos os dados necessarios para a conclusao de
seu trabalho. Ou seja, neste momento a resposta ao problema de pesquisa ja
deve ter sido alcangada. Inicia-se, assim, a etapa da analise dos dados da
pesquisa, que antecede a etapa final de apresentacdo das consideracoes
finais.

O tratamento e a andlise dos dados nesta pesquisa levaram em conta
uma abordagem predominantemente qualitativa. O método qualitativo se difere
dos métodos quantitativos, uma vez que prescinde de instrumentos estatisticos
(RICHARDSON, 2012). A opcgao se justifica frente a natureza do fenémeno
estudado e do problema de pesquisa. Segundo Richardson (2012), além de ser
uma opc¢ao do investigador, analises qualitativas podem ser adequadas para
entender a natureza de determinado fenémeno social.

Optou-se pela analise de conteudo, que, conforme Minayo (1996) é
uma forma de impor um corte entre as intuicdes e as hipdteses que possibilitam
encaminhar interpretagcdes mais definitivas.

Assim, conforme Bardin (2006) foram realizados os procedimentos de
pré- andlise, exploracdo do material e tratamento dos resultados, inferéncia e

interpretacéo, ou seja, a explicitacao, sistematizacao e expressao de contetudo
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de mensagens para se estabelecerem deducdes logicas e justificadas sobre
tais mensagens. (BARDIN, 2006).

Nesse aspecto, apds a observacdo in loco e a realizacdo das
entrevistas, foram feitas as transcricbes, a sistematizacdo e a andlise de
conteudo tendo como referéncia os objetivos especificos pautados nessa
pesquisa. As transcricdes das entrevistas possibilitaram maior aproximacao
com o universo da pesquisa, como o conhecimento das informacdes de forma

mais sistematizada.
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RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados serao discutidos com base em categorias de anélise, de
acordo com os objetivos especificos da pesquisa, representadas por: 1)
relacionamento dos governos locais e sociedades civis organizadas no ambito
da implementagdo do orcamento publico, com base nas leis de
responsabilidade fiscal, acesso a informacdo e o estatuto das cidades; 2)
colaboracédo entre instituicbes governamentais e sociedades civis locais no
ambito dos orcamentos publicos, em que foram apresentadas informacoes
sobre a participacdo popular na definicho das prioridades, execucdo e
fiscalizacdo dos mesmos; 3) mecanismos de participacdo popular
desenvolvidos pela RIDE-DF no ambito das relagdes institucionais tendo em

vista a promoc¢ao do orcamento publico junto aos municipios estudados.

4.1 Implementacao do Orcamento Publico com base nas Leis
de Responsabilidade Fiscal, Acesso a Informacao e o Estatuto
das Cidades

Ao analisar documentos como a Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF e
a Lei de Acesso a Informacao-LAl, entende-se que a governanca participativa é
representada entre outras questdes, pelo controle e pela transparéncia.

O Controle é uma norma capaz de subordinar a acdo da Administracao
Publica aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia,
cuja comprovacao condiciona-se ao efetivo exercicio dele. Os tipos e formas de
controle da atividade administrativa variam segundo o poder, érgao ou
autoridade que o exercita ou o fundamenta, o modo e o0 momento de sua
efetivagéo.

A transparéncia, eleita ao lado da legalidade, da impessoalidade e da
moralidade como um dos mais relevantes principios a que deve ser submetida
a Administracdo Publica, visa proporcionar 0 maior grau de perceptibilidade as
acoes governamentais. Conforme se depreende, é muito mais do que um

objetivo ou um principio da gestdo publica. Na realidade, ela decorre de uma
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obrigacao, imposta aos gestores publicos, no sentido de ndo somente cumprir
eficientemente suas missdes, segundo os mandamentos constitucionais e
legais, mas também de demonstrar a toda a sociedade, que o fizeram
conforme o estabelecido nos orcamentos, nos relatérios gerenciais e nas suas
prestacoes de contas, cujos resultados deverdo ser submetidos a aprovagéao da
sociedade.

Os artigos 48 e 49 da LRF expdéem claramente essa situagao:

Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive através de meios eletrbnicos de acesso
publico:

. 0s planos, os orgcamentos e as leis de diretrizes orcamentarias;

. as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio;

. o Relat6rio Resumido da Execucao Orcamentaria; e

. o Relatério de Gestéo Fiscal.

A transparéncia sera assegurada, também, mediante incentivo a
participacdo popular e a realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e de discussao dos planos, da lei de diretrizes
orcamentarias e dos orcamentos. Para o atendimento a essa premissa, €
importante ressaltar que a LAl se torna um instrumento bastante relevante e
indispensavel pois garante as pessoas a obtencao de dados que irdo subsidiar
as decisoes.

A nova pratica administrativa imposta pela LRF, enseja um processo de
interagdo permanente entre os gestores e os cidaddos. Nesse sentido, a
transparéncia inicia-se com uma acao do gestor através da qual demonstra e
comprova, periodicamente, e com o maior detalhamento possivel, o que foi
realizado e quais os beneficios sociais decorrentes. A sociedade, a quem é
direcionada a comprovacao dos resultados, cabe avaliar e aprovar ou exigir
novos esclarecimentos ou até mudancga de rumos na gestao.

Ocorre, porém, que na pratica, no que se refere a presente pesquisa,
tem havido falta de transparéncia na implementacdo e no controle do
orcamento publico, o que tem gerado, segundo o entrevistado, frustacao.

O processo de participagao politica no municipio € muito deficiente.
Na verdade, existe participagdo da sociedade civil nos conselhos que
vocé estd chamando de conselhos de politicas publicas, que nés aqui
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chamamos de conselhos municipais. Esses conselhos se relnem
com uma certa regularidade, mas o nivel de discussdo que acontece
neles ndo sdo discussdes que levam a maior participagdo e
qualificagéo das politicas publicas. Sao incapazes, por exemplo, até
de reformular diagnéstico quanto mais de propor algum tipo de
agenda para o gestor da &rea, para administragdo publica como um
todo. Isso acontece entre outras coisas, porque a maior parte dos
conselheiros nao entende de administragdo publica, ndo entende
como funciona o processo de participagao politica. Eles tém interesse
naquela area em particular, mais eles ndo vém como transformar
suas demandas, as suas inquietacbes em problemas e encaminhar
solugbes para isso, entdo o nivel de participacdo é muito ruim. Eles,
por exemplo, ndo se comunicam, nao conseguem sair, por exemplo,
daquela dindmica de discussdo dos problemas especificos daquela
area, das especificidades. Entdao a sensacao que temos é que o0s
conselhos estdo sempre discutindo os mesmos problemas, estdo
sempre apontando as mesmas solugdes que muitas vezes ndo sdo
solugbes para esses problemas, ndo conseguem sair disso. Isso gera
um sentimento de frustagdo para a administracdo e, acredito, para os
conselheiros também (Entrevistado 12, 2015).

E uma situagdo bem critica aqui no nosso municipio. Infelizmente, o
conselho municipal de educagdo ndo € convidado a participar de
elaboracado nenhuma, nem do PPA, nem planejamento orgamentario,
nem do PLENA da prépria secretaria municipal de educagéo. Nao é
participativo. Infelizmente, o conselho municipal de educagao de Unai
€ simplesmente fiscalizador. Nao temos essa abertura junto ao poder
publico. (Entrevistado 9, 2015).

Com relacao aos planos diretores municipais que estao previstos na
Lei do Estatuto das Cidades e que representam também uma tentativa de fazer
com que a comunidade juntamente com o governo local discuta acdes para a
melhoria dos municipios, estdo desatualizados e inoperantes.

O Plano diretor do municipio de Unai teve sua ultima versao publicada
em 2003, através da lei n® 44 do ano citado. Ja o plano diretor de Buritis foi
publicado pela ultima vez em 2009, através da lei complementar n® 60.

Os entrevistados sabem que precisam adotar o que determinam esses

planos, mas ndo tém agido nessa direcao.

No ambito do planejamento do orgamento publico, quando se fala em
participagédo dentro do plano diretor, desde o inicio do atual mandato,
2013, que nao é realizado nenhum tipo de audiéncia publica para
apreciacao, para discussédo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, da Lei Orcamentaria Anual, e as discussdes
relacionadas ao orgcamento elas ndo chegam aos conselhos
municipais. Os conselhos municipais discutem questdes mais
operacionais, de gestdo das areas que eles estao vinculados, mais
essa discussdo. Nao chega aos conselhos. Com relagdo ao plano
diretor, 0 nosso ja& ha muitos anos nao sofre alteragdo, entdo nao
existe esse processo de consulta, de dialogo com a sociedade com
relacdo ao plano diretor (Entrevistado 12, 2015).
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Os vereadores vao comegar a votar agora no final do ano, um projeto
que acabou de chegar na cdmara que é sobre a lei de parcelamento
de solo, € uma lei muito importante e que Buritis esta muito atrasado
nisso. Nosso plano diretor, se ndo me engano, é de 2009. Precisa
passar por uma atualiza¢édo (Entrevistado 3, 2015).

O plano diretor municipal aqui € uma questao nova. O legislativo ja
tem se organizando para atualiza-lo (Entrevistado 5, 2015).

Corroborando com esse contexto, atas de reunides dos conselhos
municipais e associacdes representativas indicam que essas instituicbes sao
meramente consultivas, o que pode ser confirmado através dos depoimentos

abaixo:

Percebo que esse conselho era para ser mais atuante e
deliberativo....ele teria poder para isso, mas é mais consultivo. Acaba
ficando para outros conselhos [deliberagéo], por exemplo, o conselho
do Fundeb, vejo que € mais deliberativo, o conselho para provimento
da merenda escolar também é. Acho que tem uma grande falha, ele
precisa ser repensado, precisa ter mais reunides, eu percebo que sdo
poucas reunides, € um conselho que ndo é atuante (Entrevistado 11,
2015).

A participagéo é precaria. Participo do conselho do direito da crianga
e do adolescente e do conselho de assisténcia social. O conselho de
assisténcia social é mais proativo, a maioria dos membros sdo da
sociedade civil. Mesmo com a participagdo mais ativa, acontecem
muitos embates, é uma luta que temos que travar para conseguir
alguma coisa. Estamos em uma administracdo onde os conselhos
ndo tém espago nenhum. Para vocé ver, sao trés anos de
administragdo e ndo conseguimos sentar com o prefeito para dizer o
gue queremos. Ontem eu fiquei sabendo no conselho de salde que o
orcamento ja estd na Camara. Nao foi passado pelo conselho, por
nenhum dos conselhos, ndo foi discutido, ndo foi passado para
apreciagao, para discussao, para nada, ja foi direto para a Camara.
Nao existe participagdo no orcamento. Ja vem, engessado, aprovado,
s6 pra gente chegar e dizer o amém (Entrevistado 10, 2015).

Ante 0 exposto, a implementacdo do orcamento publico através do
relacionamento interinstitucional tem sido incipiente e ineficaz diante da
governanca participativa que €& pautada, entre outros aspectos, por leis,
regulamentos e normas que visam garantir a transparéncia e o controle da
questao fiscal.

Nesse cenario, Semeraro (1999, p.37) diz que “[...] o lugar decisivo
onde se gestam os diversos projetos hegeménicos é o amplo e contraditério
espacgo da sociedade civil”, onde [...] se estabelecem lutas de sistemas, lutas
entre modos de ver a realidade”. Sendo, deste modo, o lugar no qual a politica
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necessita estar sempre presente. De acordo com Burgos (2007), faz-se
mandatério um modelo democratico que possua condi¢cdes de perceber o
verdadeiro sentido do politico que demanda dar centralidade a questdo do
poder e do antagonismo. Assim sendo:

[...] o ideal de uma democracia pluralista ndo se pode alcangar em um
consenso racional na esfera publica. Esse consenso ndo pode existir.
Devemos aceitar que cada consenso existe como resultado
temporario de uma hegemonia proviséria, como estabilizagdo do
poder e que ele sempre acarreta alguma forma de excluséo. Ideias de
que o poder poderia ser dissolvido por meio de um debate racional e
de que a legitimidade poderia ser baseada na racionalidade pura sao
ilusbes que podem colocar em risco as instituicbes democraticas
(BURGOS, 2007, p. 132).

A discussao relativa ao orgcamento publico no espago dos Conselhos
de Politicas Publicas, dessa forma, necessitaria estar ajustada pela
contestacdo e enfrentamento dos diferentes interesses objetivando que nao

prevaleca a visdo unilateral de uma classe dominante.

4.2. Colaboracao entre as Instituicoes Governamentais e
Sociedades Civis Locais na Esfera da Implementacao do
Orcamento Publico

Na Gestao publica e privada, colaboragéao tem sido a palavra de ordem,
pois, na atualidade, ela se faz presente uma vez que as instituicbes precisam
umas das outras para atender a sociedade. Nesse contexto, surgem cada vez
mais parcerias entre as instituicées vindo a integrar agdes que tém por objetivo
a melhoria da qualidade de vida dos cidadaos uma vez que ela transforma as
pessoas por meio de suas acdes (SANTOS, 2011).

Colaborar consiste na possibilidade de se poder ajudar e de ser
ajudado sendo inUmeros os métodos de estabelecimento de parcerias como,
por exemplo: cooperativas, clubes, ONGS, entre outros.

Ao classificar-se o nivel de participacdo social na implementagdo das
politicas publicas no que se refere ao processo orcamentéario, observou-se que

0S municipios apontados na pesquisa possuem um sistema de governanca
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debilitado, em que nao ha participacao efetiva das comunidades nos processos

decisérios, conforme o grafico a seguir.

Grafico 1 - Participacao nos processos decisorios orcamentarios em 2015
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® participa Precariamente
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Fonte: elaboragéo prépria.

O gréfico aponta para a falta de participacao efetiva da sociedade civil,
representada nesse caso, pelos entrevistados. Apenas trés dos quinze
alegaram ter tido participagdo ativa, com um bom funcionamento dos
conselhos, em que a comunidade é convidada a compartilhar dos processos
decisoérios da administracdo. A maioria afirma que a participacdo € precaria e
quatro deles relatam que ndo ha participacao.

Tomando estas consideracdes por base e confrontando-as com o0s
relatos desta pesquisa, fica bastante clara a falta de colaboracédo através da
coordenacdo, cooperacao e comunicacao entre as instituicbes formais e nao

formais em relacao as praticas participativas no ambito do orcamento publico.

Em minha opinido, hoje, estamos com um processo de comunicagéo,
coordenagdo e cooperagdo, quase que inexistente. Essas sao
questdes que ndo estdo sendo pensadas dentro da prefeitura de Unai
nem com relagdo ao orgcamento, nem com relagdo as politicas
publicas como um todo (Entrevistado 10, 2015).

A maioria dos entrevistados alega que esta participacdo é instavel
apoiando-se no discurso de que o interesse da populacdo na participacdo da
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vida publica de seus municipios ainda € muito reduzido, ficando aquém das
necessidades reais da sociedade. Apesar de atentarem para a implantacao de
alguns mecanismos de participacdo, como a execucao de audiéncias publicas,
reconhecem a necessidade de melhoria dessa participacdo, principalmente
associada a execucao orcamentaria, e evidenciam também a falta de espaco

dos conselhos, pois as decisdes ja vém engessadas.

A participagdo popular ainda tem sido pequena. J& comegamos a
implantar alguns mecanismos de participacdo como a realizacdo de
audiéncias publicas. No ano passado ja teve algumas. Esse ano, o
orcamento esta sendo encaminhado agora. Ja estdo organizando la
[legislativo] para marcar audiéncias, mas € intermediario, ndo é uma
coisa, como diria...ativa, € bastante inativa ainda, estd em fase de
implementacao, em fase embrionaria (Entrevistado 5, 2015).

Muito baixa, muito pouca [participacdo] quando vocé fala ai
principalmente na parte de decisbes ou de elaboragao de politicas
publicas. Na minha visdo [a causa da baixa participagdo] € um
conjunto de fatores que vem desde a falta de convite da
administragdo, passa pela questdo da formagédo educacional, pela
falta de conhecimento da propria administragéo publica chegando até
ao desinteresse das pessoas...elas desacreditam um pouco no
servigo publico e ndo tem também o interesse em participar, a
verdade é essa, porque mesmo quando vocé estimula, quando existe
acbes para que tenha essa participagdo, as pessoas simplesmente
néo vao (Entrevistado 6, 2015).

Para a maioria dos conselheiros e membros de associacbes
representativas entrevistados, a participagdo comunitaria € uma ferramenta
democratica capaz de propiciar experiéncias que culminem em decisdes

eficazes para esses municipios.

A participagéo popular sé tende a enriquecer tudo que se passa no
campo politico, quanto mais participagcdo popular, mais as pessoas
irdo se interessar pelo assunto, mais as coisas tendem a ser ficar
melhores. Como o orgamento é todo bolo de dinheiro que vai ser
dividido entre as reparticbes publicas, entdo é de total importancia a
participacéo da populagdo nessas questdes (Entrevistado 9, 2015).

Percebe-se que o0s entrevistados compreendem a necessidade da
participagcdo popular e que esta tende a enriqguecer o espaco publico,
entretanto, eles ndo conseguem estabelecer uma agenda relativa ao assunto.
A grande maioria dos entrevistados alegou ndao haver nenhum tipo de
mecanismo de participagdo popular nem participacdo do conselho na
elaboracao de planejamentos orcamentarios do municipio, segundo eles, pela
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falta de estimulo da administracao atual. O que existe € a obrigagao implicita
na constituicdo do conselho a fim de que sejam aprovados determinados
projetos pré-estabelecidos sem, sequer, haver conhecimento prévio por parte
destes sobre o que esta sendo votado. Percebe-se que os gestores
desconhecem alguns aspectos relevantes da administracdo publica como

legislacéo, necessidade de participacado popular e atuacao dos conselhos.

Na verdade, a prefeitura ndo estimula [participagcdo popular], ndo
existe essa preocupacdo na prefeitura, porque é assim..., em muitas
areas, muitas politicas hoje que sdo coordenadas pela Unido, pelo
Estado, existe uma obrigacdo de se constituir conselho e de se
aprovar determinadas decisées no conselho. Entdo os conselhos
funcionam como algo procedimental. Vocé tem, por exemplo, uma
determinada politica, uma determinada acdo que vai ser financiada
pelo governo federal, igual financiamento municipal que precisa de
contrapartida. O plano de trabalho precisa ser aprovado pelo
conselho, a administragdo chega, j& apresenta o plano de trabalho,
gue ja vem muitas vezes pré-formatado de outra esfera de governo,
vocé mostra isso para o conselho, o conselho aprova, vocé obtém a
aprovagao e ai vocé diz que o conselho estd funcionando, entdo é
algo procedimental, € como vocé coletar uma assinatura. Entdo vocé
coleta aprovagdes dentro do conselho, e os conselhos muitas vezes
nao sabem o que estdo fazendo, ai por exemplo: de quem deveria ser
o interesse de que os conselhos funcionassem bem? Dos gestores,
de aproximar o didlogo entre a administracdo publica, o Estado e a
sociedade. Os gestores ndo tém esse interesse, porque vocé
aproximar isso dos conselhos, aproximar isso da populagao, significa
vocé estar se colocando na condicdo de ser controlado pela
sociedade. E pelo menos aqui no nosso municipio, esse interesse
nunca existiu ndo é? (Entrevistado 12, 2015).

Corroborando com o cenario de falta de colaboragcédo, paradoxalmente
preconizado pelo modelo 3C, entre as instituicdbes publicas e privadas, a falta
de informacgao dos préprios agentes publicos € notoria, no caso desta pesquisa,
assim como o desinteresse da populacéo, na visao do seguinte entrevistado:

E tem um problema também de falta de informagédo, o que um
conselheiro faz? O que é uma politica publica? O que é uma agenda?
Quais sao as formas de financiamento? Os préprios gestores ndo tém
conhecimento disso, como € que eles vao colocar isso em discussao
no conselho, como é que vocé vai para uma discussao, propde uma
discuss@o para um grupo, se vocé nado tem nem a capacidade de
coordenar essa discussao, porque vocé também nao entende daquele
assunto. Bom, e o corpo técnico da prefeitura? O corpo técnico da
prefeitura poderia fazer isso, fazer essa preparagao dos conselheiros,
por exemplo, poderial Se eles [servidores publicos] estivessem
preparados. A prefeitura tem 2.200 funcionarios, ndo tem um
programa de capacitacdo dos servidores. Nao temos escola de
formacgéo, entdo, é tudo muito na base da intuicdo, do amadorismo[
entre as mais de trinta atas de conselhos analisadas, ndo consta
alusdo a capacitagdo ou discussdo sobre a tematica]. A participacao
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popular ja é algo dificil de acontecer quando vocé tem toda estrutura
preparada para que ela acontega, com todos os fatores desfavoraveis,
ela fica praticamente impossivel. Parece um discurso de alguém que
vé muitos obstaculos, pessimistas, e tudo mais. Mais é o que a
realidade vem apresentando, nessa experiéncia de onze anos de
trabalhos com a administragdo publica. Muitas vezes faz-se uma
audiéncia publica, para algum assunto pontual, porque € obrigacdo
formal. Ai vocé convida as entidades, as entidades organizadas, os
conselheiros, a populagdo como um todo, vocé faz uma audiéncia
publica, independentemente do horario que vocé marcar, aparece
duas, trés pessoas, numa cidade que tem 90 mil habitantes, por que
que as pessoas ndo estdo interessadas? Se vocé me chamar para
participar de uma audiéncia publica para discutir o programa espacial
brasileiro eu ndo vou, néo entendo nada disso. Esta muito distante de
mim esse assunto, muito distante da minha realidade (Entrevistado
12,2015);

Referente a existéncia de mecanismos de participacdo popular com
vistas a fiscalizacdo do orcamento publico municipal, observa-se que apenas
1/3 dos entrevistados a confirmaram, alegando que ha discussdées nos
conselhos, entretanto, muito incipientes. Segundo um dos entrevistados “as
audiéncias publicas sao espacos em que sdao mostrados a populacdo, em
geral, as agbes efetuadas nas diversas politicas municipais, contudo, ainda é
um trabalho limitado, pois n&o ha o interesse da administracdo em promover tal
procedimento” (Entrevistado 7, 2015).

Infere-se, portanto, que a falta de participacdo nos quesitos relativos ao
orcamento publico através da colaboracdo evidenciada pela coordenacéo,
comunicacdo e cooperagao contrastam com os principios da democracia
afirmativa e mobilizada que preconiza que os procedimentos de contestacao
publica em relagdo as demandas sobre as prioridades e 0s recursos publicos
devem ser estabelecidos por regras e procedimentos transparentes,
favorecidos pela interacdo e estabelecimento de agendas afirmativas, nesse
sentido.

Certifica-se através dessa conjuntura que o relacionamento
interinstitucional é deficiente e carece de mecanismos participativos mais
atuantes, o que determina fragilidades no processo de colaboracdo para
implementagdo do orcamento publico. A cooperacéo, poderia, por exemplo, ser
tema de debate dentro das redes interorganizacionais, representada nesse
caso, pela RIDE-DF, objeto de estudo dessa pesquisa. No entanto, ndo tem
ocorrido seque a discussao sobre o} tema.
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4.3 A Ride/DF e seus mecanismos de participacao no plano
das relacoes institucionais

Sao véarias as manifestagdes e legislacbes promulgadas no panorama
mundial que ponderam sobre a participacdo da populacdo nas decisdes
governamentais (DE LUCA, 2014). No Brasil, apesar do aumento da
participacdo social, elevada, sobretudo, apdés a promulgacdo da Constituicao
de 1988 que promoveu a ampliagdo dos mecanismos participativos, tais como
conselhos, orcamentos participativos, audiéncias publicas e conferéncias
nacionais, nota-se a insuficiéncia do aperfeicoamento da operacionalizacao de
tais instituicbes visando a realizacdo do seu pleno potencial democratico
(TEIXEIRA et al., 2012). A audiéncia publica, por exemplo, possibilita a
ocorréncia do debate publico. O interesse publico em participar desse debate
possui relevancia que suplanta as fronteiras do processo administrativo e
abrange a propria coletividade (MAIA et al, 2015) na medida em que as
pessoas podem emitir suas opinides e propor demandas de forma a promover
a participacao social.

A participagao social envolve varias acdes que distintas for¢as sociais
desenvolvem para influenciar a formulagdo, o cumprimento, a inspeg¢do e o
acesso as politicas publicas e servicos basicos na area social (VALLA et al.,
1993). Nesse contexto, Nori (2010) assevera que a participacado social € uma
pratica que congrega e unifica pessoas conscientes que desejam exercer um
papel ativo na construcao coletiva da sociedade, a fim de se garantir os direitos
bésicos de cidadania e, consequentemente, uma vida digna para todos.

E de conhecimento da maior parte dos entrevistados a existéncia da
Ride, sendo desconhecida por apenas dois dos entrevistados, contudo, para a
maioria deles, ela ainda precisa ser melhor articulada e é preciso haver mais
entrosamento entre as instituicbes publicas e privadas, conforme afirma o

entrevistado, abaixo.

Sim, eu conheco a atuagao da Ride, entendo que além de Unai sédo
varios 0s municipios que participam dela. Nao é s6 no estado de
Minas. E é importante que se faga essa articulacao, porque estamos
no centro do pais e ela [Ride] engloba muitas regides que ainda
apresentam um indice muito grande de subdesenvolvimento seja no
meio rural, seja no proprio desenvolvimento urbano. Essa atuacgéo,
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essa participagdo tem sido importante para 0 municipio sim, mas
acreditamos que ela pode ser melhor desenvolvida. Falta articulagao
politica, falta vontade e falta maior entrosamento entre as instituigdes.
Ha essa falha, essa dificuldade na comunicagdo que impede um
melhor entrosamento, estamos perto do governo central do Brasil
aqui e muitas vezes nao se vé empenho em buscar um entrosamento
maior na busca por recursos que nao vai favorecer somente o
municipio e sim toda uma microrregido, ja que Unai é uma cidade-
polo do noroeste mineiro (Entrevistado 14, 2015).

Diante desse cenario, estudos realizados pelo Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada (IPEA) em 2013, sobre a Ride/DF, ja demostravam falhas

de conducao na integracao das cidades participantes, conforme trecho anexo:

A gestdao da Ride/DF e Entorno por meio de instrumentos de
planejamento foi, conforme ja relatado, prejudicada pelo longo
periodo de inoperancia de sua principal instancia de articulagdo - o
Coaride. Apés sua reativagdo em 2011 com a criacdo da Sudeco,
algumas iniciativas vém sendo desenhadas a fim de que possam se
tornar subsidios para um planejamento integrado. A intengcédo é que
estas iniciativas sejam discutidas e deliberadas entre os membros do
Conselho que, representando seus respectivos érgdos e entes
federados, dardo legitimidade ao planejamento a ser implementado
(Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2013, p. 16).

Percebe-se ainda que a Ride/DF tem um orgamento para promover o
desenvolvimento da regiao em que atua entretanto, existe baixa interagao junto
aos municipios integrantes na definicdo, implementacao e controle das acgdes,
pois até o formato das assembleias e reunides colabora para essa situagao.

As decisbes sdo tomadas [no Coaride] por maioria simples de seus
membros, cabendo ao seu Presidente o voto de qualidade. Sao,
portanto, 9 membros do governo federal, 3 dos governos estaduais e
apenas uma representacao municipal. Nota-se grande prevaléncia da
esfera federal na composicdo do Conselho, justificada pelo préprio
carater interfederativo da RIDE, agregando unidades da federacao
que podem possuir interesses administrativos divergentes nesse
territério, cabendo a Unidao o papel de harmonizagdo das politicas
conflitivas levadas a esse Conselho. Esse mecanismo possibilita,
inclusive, que a tomada de decisdo sobre as agdes a serem
desenvolvidas na regidao possa ser realizada sem 0 consentimento
dos governos estaduais e da representacdo municipal, o que teria
sérias implicagbes quanto ao nivel de concertagdo pretendido pelo
proprio decreto, quando distribui igual peso individual aos votos de
seus membros (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2013, p.
13).

Nota-se que, de acordo com o comentario acima, a participacao é prejudicada
na medida em que a sociedade civil organizada ndo tem representacdo no

Conselho Administrativo da Regido Integrada de Desenvolvimento- Coaride.
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A forte presenca de instituicdes federais no Coaride também é exposta
como prejudicial a integracéo, conforme relatério elaborado pelo Ipea:

Muito embora esse mecanismo [composicdo do conselho] sirva para
amenizar eventuais conflitos de interesse entre os estados, e entre
eles [esfera federal] e a representacdo municipal, ha uma grande
dependéncia da esfera federal para a condugao das acgbes na RIDE.
Assim, caso nao haja priorizagéo politica desse espacgo por parte dos
Ministérios que compdem o Conselho e pelo governo federal, ndo ha
estimulo para a utilizagdo do férum por parte dos seus demais
membros, cabendo a eles solucionar, em sistema bilateral, os
problemas que enfrentam em suas fungbes publicas comuns. Essa
lacuna entre a elaboragao e implementacao, e agora na reformulagcéo
do programa, reforca o desestimulo das demais unidades da
federagao na utilizacdo desse espacgo para dialogo no planejamento e
gestdo de suas fungdes publicas e a buscar, em outros féruns
setoriais, um espago para realizar os mesmos debates, mas de
maneira fragmentaria. (...) A visdo de unidade territorial que o
planejamento integrado desse espaco poderia fornecer, portanto, é
prejudicada. O debate a respeito de diretrizes de atuagéo se encontra
disperso entre varios 6rgaos setoriais dos diversos niveis de governo,
que muitas vezes desconsideram decisbes de outros 6rgaos na
formulagdo de suas politicas publicas, criando areas de
sombreamento e de divergéncias (Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada, 2013, p. 14 e 15).

Embora a rede tenha como uma das fungdes, fortalecer as relagdes
institucionais, também, através do orcamento, fica claro que essa situacdo nao

acontece:

A auséncia de atuagdo da antiga formacdo do COARIDE e sua
recente recriagdo com novo organograma e subordinagdo a
SUDECO, permitiu uma grande lacuna de criagdo de legislagédo
or¢camentaria objetiva para acdes e projetos na RIDE/DF e Entorno.
Isso demonstra a dificuldade de articulagdo institucional e
intergovernamental de uma instancia de gestdo como esta, onde as
legislagbes orcamentarias do Estado de Goias e do Distrito Federal
nao retratam esforgcos de interacdo para a provocagdo de um
planejamento integrado (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
2013, p. 17).

Tomando-se como base as tabelas (4 e 5), abaixo, nota-se que os
recursos orgcamentarios da rede, nos periodos de 2008-2011 e 2012-2015,
ficaram concentrados na regido de Brasilia e cidades circunvizinhas. Essa

situacao € comprovada pelo relatério produzido pelo Ipea sobre a Ride-DF:

No ambito da RIDE/DF e Entorno, o [Fundo de Desenvolvimento do
Centro-Oeste]-FDCO motivou a consolidagdo de [Acordo de
Cooperagcao Técnica] ACT celebrado entre os seguintes atores:
Unido, Distrito Federal e Estado de Goias, Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), Departamento Nacional de
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Infraestrutura de Transportes (DNIT) e a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO). Este ACT, publicado
no DOU de 21 de dezembro de 2007, tem como objeto firmar o
interesse conjunto na elaboracao de estudos técnicos, econdmicos e
ambientais necessarios para a outorga da exploragdo do servigo
publico de transporte regular de passageiros no trecho ferroviario
Brasilia/DF a Luziania/GO. Por meio do ACT, ficou instituido o Comité
Técnico Ferrovia Brasilia/Luziania que, sob coordenagcdo da
SUDECO, faz a gestao das agdes previstas no acordo.(...)

Como primeira agdo do ACT Ferrovia Brasilia/Luziania, foi publicada
no DOU de 17 de setembro de 2010 a Manifestacdo de Interesse
para selegcdo de consultores dentro do contrato do banco mundial
com a ANTT (BIRD N° 7383-BR). Esta consultoria visa desenvolver
um estudo de viabilidade para implantagdo de uma nova
infraestrutura ferroviaria entre Brasilia, Anapolis e Goiania. (Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada, 2013, p.17).

O olhar do DF sobre os municipios goianos dentro da legislagdo
orgamentaria é setorial e atende demandas pontuais em acordos
bilaterais entre uma Secretaria de Estado do DF e a Prefeitura. Nao é
um olhar para a regido e ndo é uma politica de integracdo com
amalgamas baseadas nas funcgdes publicas de interesse comum.
(Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2013, p.17).

O estudo da Ride-DF feito pelo Ipea afirma que, embora os acordos de

cooperacao técnica sejam importantes, nao é possivel identificar como essas

acoes irao fortalecer a rede:

Muito embora estas iniciativas referentes a malha ferroviaria de
ligacdo entre importantes eixos de Goids com o Distrito Federal,
notadamente com relagdo ao fluxo de pessoas, sejam de alta
relevancia para a gestdo do territorio da Ride/DF e Entorno, ainda
nao é possivel identificar como estas agbes poderdo ser incorporadas
a um planejamento que amplie a atuagdo do Coaride junto a outras
instancias de gestdo. Esta premissa é essencial para se pensar em
um cenario de governanga, em arranjos institucionais e em instancias
mais ampliadas de gestdo com maior participacédo social. (Instituto de
Pesquisa Econdmica aplicada, 2013, p. 17).

TABELA 4 - A Ride/DF e Entorno no Plano Plurianual 2008-2011.

~ ORGAO RECURSOS
PROGRAMA ACOES EXECUTOR | (2008-2011)
Orgéo executor:
Ministério da
Integracao
Desenvolvimento Promogdo de Inyegtimentos em Ngqioqal 2008:R$ 0
Macrorregional Infraestrutura Eco_nomlca na Regido InEC|ol: jan/2008 2009:R$ 0
Sustentavel Integrada do Distrito Federal e | Término: 2010: R$ 0
Entorno — RIDE. dez/2011 2011:R$ 0
Valor total
estimado:
R$ 120.000.000
Servicos Apoio a sistemas de abastecimento | Orgdo executor: Centro-
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_Urbanos de de agua em municipios de Regides Ministério das Oeste:
Agua e Esgoto Metropolitanas, de Regides | Cidades 2008: R$
Integradas  de Desenvolvimento | Inicio: jan/2008 55.101.452
Econdmico, municipios com mais de | Término: 2009: R$
50 mil habitantes, ou integrantes de | dez/2011 64.056.639
consorcios publicos com mais de 150 | valor total 2010: R$
mil habitantes. A¢ao do PAC. estimado: 70.670.683
R$ 2011: R$
1.271.314.444 35.990.339
Orgéo executor: Centro-
Apoio a sistemas de esgotamento Ministério das Oeste:
sanitario em municipios de Regides Cidades 2008: R$
Metropolitanas, de Regides | Inicio: dez/2007 90.327.675
Integradas de  Desenvolvimento | Término: 2009: R$
Econdmico, municipios com mais de | nov/2011 113.792.939
50 mil habitantes, ou integrantes de | Valor total 2010: R$
consorcios pulblicos com mais de 150 | estimado: 17.755.435
mil habitantes. Agao do PAC R$ 2011: R$
2.417.774.040 94.740.198
Orgéo executor: )
Apoio a empreendimentos de | Ministério das %eer;ttrg
Urbanizagao, Saneamento Integrado em | Cidades 2008: R$
Regularizacdo | Assentamentos Precérios em | Inicio: jan/2008 65.042.773
Fundiaria e municipios de Regibes | Término: 2('309'.R$
Integracéo de Metropolitanas,  de Regides | dez/2011 45 759.021
Assentamentos | Integradas de  Desenvolvimento | Valor total 2(')10:.R$
Precérios Econémico ou municipios com mais | estimado: 29 708.413
de 150 mil habitantes. R$ 2011: R$ 0
2.453.243.359
o = . Orgéo executor:
Apoio a elaboracao de projetos de O . )
saneamento em municipios de g/lilggsdtggo das zlggg).n:]s
Fortalecimento IReg'oeS Metropolitanas, de Regioes | | iio-iano008 | 25.000.000
da Gestio ntegrAad.'as del ] 'Desenvolwrrllento Término: 2009: R$ 0
Econdmico, municipios com mais de :
Urbana 50 mil habitantes, ou integrantes de dez/201 2010: R$ 0
o ) gr Valor total 2011: R$
consorcios publicos com mais de 150 estimado: 10.000.000
mil habitantes. R$ 35.000.000
R$ R$
Total 6.297.331.843 710.945.567

Fonte: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (2013).

No periodo 2012-2015, conforme tabela 5, a politica de orcamento da

Ride/DF foi mantida, mas foi melhor planejada, inclusive, para todas as RIDEs,

entretanto, a concentracdo dos investimentos no Distrito Federal e cidades

circunvizinhas; permaneceram, conforme relatado a seguir:

Ja no planejamento do PPA 2012-2015, é possivel identificar a
manutencéo de acbes do [Ministério das Cidades] MCid com relagao
ao saneamento basico, delegando orgamento especifico inclusive
para realizar Planos Regionais de Saneamento Basico nas trés
RIDEs, mas também a ampliagdo para a questdo da mobilidade
urbana em ambientes metropolitanos, considerando o Distrito Federal
e sua area metropolitana neste escopo. Além disso, o MCid projeta
suas agdes de Planejamento Urbano com um enfoque de
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planejamento integrado em regides, aglomeragdes e metrépoles,
considerando o trabalho da [Regido de Influéncia das Cidades]
REGIC, 2007 do IBGE. Segundo a hierarquia de cidades da REGIC,
2007, Brasilia é considerada uma metrépole nacional, considerando
seu adensamento populacional e sua rede de influéncia com outras

metropoles (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2013, p. 21).

TABELA 5 - A Ride/DF e Entorno no Plano Plurianual 2012-2015.

PROGRAMA

ACOES

ORGAO
EXECUTOR

RECURSOS
(2012-2015)

Cidadania e
Justica

Objetivo: Estruturar e fortalecer a Politica
Nacional de Justica com énfase na articulacédo
e integragao das agdes garantidoras de direitos
no ambito da cidadania, realcando a
participacédo social e 0s dialogos
interfederativos.

Metas 2012-2015: Criar e estruturar rede de
articulagcdo federativa com banco de dados e
integracdo de informagdes, priorizando todas
as capitais e suas regides metropolitanas,
municipios com mais de 100 mil habitantes,
além das mesorregides, regides integradas de
desenvolvimento e consércios publicos

Orgao
executor:
Ministério da
Justica
Valores
Globais

do Programa:
R$ 801.203
(mil)

Em 2012:
R$ 171.680
(mil)

Mobilidade
Urbana e
Transito

Objetivo: Requalificar, implantar e expandir
sistemas de transportes publicos coletivos,
induzindo a promocao da integragdo modal,
fisica e tarifaria de forma sustentavel e
amplamente acessivel.

Metas 2012-2015: Investir R$18,5 bilhdes em
empreendimentos que visem dotar os centros
urbanos de sistemas de transporte publico
coletivo de forma sustentavel e amplamente
acessivel.

Alvos: Municipios-sede de Regides
Metropolitanas acima de 3 milhdes de
habitantes e Distrito Federal. R$ 14,60 bilhdes.

Orgao
executor:
Ministério das
Cidades
Valores
Globais

do Programa:
R$
36.995.102
(mil)

Em 2012:
R$
13.453.239
(mil)

Planejamento
Urbano

Objetivo: Promover a implementagdo de
instrumentos de  planejamento  urbano
municipal e interfederativo para 0
desenvolvimento urbano sustentavel com
reducdo de desigualdades sociais.

Metas 2012-2015: Instituicdo de planos de
desenvolvimento urbano integrado em regides
metropolitanas e em aglomeragdes urbanas
com gestao consorciada, selecionadas entre as
metropoles da hierarquizagdo estabelecida
pelo estudo Regido de Influéncia das Cidades
2007 (REGIC) realizado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).

Orgao
executor:
Ministério das
Cidades
Valores
Globais

do Programa:
R$ 2.425.900
(mil)

Em 2012:
R$
2.332.639
(mil)

Saneamento
Basico

Objetivo: Implantar medidas estruturantes que
visem a melhoria da gestdo em saneamento
bésico, compreendendo a organizagdo, o
planejamento, a prestacdo dos servigos, a
regulacdo e fiscalizagdo, e a participacdo e
controle social.

Metas 2012-2015: Elaborar 3 Planos Regionais
de Saneamento Basico das Regides Integradas

Orgéao
executor:
Ministério das
Cidades
Valores
Globais

do Programa:
R$

Em 2012:
R$
9.735.152
(mil)
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de Desenvolvimento Econémico (RIDES) 34.187.219
(mil)
R$ R$
Total 74.409.424 25.521.201

Fonte: Instituto de Pesquisa Econémica aplicada (2013).

Os relatos dos entrevistados sobre o funcionamento da Ride séao
variados e convergem para uma falta de maior entendimento sobre sua
atuacao . “Tenho conhecimento sobre o que seja a Ride. O municipio participa
diretamente, mas nao sei os beneficios provenientes dessa participacao”
(Entrevistado 10, 2015).

Entrevistados acreditam que esse relacionamento oscila entre
momentos de grande cooperacao, de colaboragao entre as instituicbes em que
tudo tende a funcionar e caminhar para aquilo que se almeja e momentos de
intensa “esfacelacao” das agdes, onde ha falta de convergéncia de propdsitos,
de ideias e de acgdes, dificultando o entrosamento e comunicagéo entre essas
instituicoes.

A Ultima reunido que eu soube que aconteceu da Ride foi em 2011.
Nesses 11 anos de experiéncia na prefeitura o que observei é o
seguinte: toda vez que troca o presidente da republica, e coloca uma
equipe nova no ministério da integracdo nacional, um diretor que
cuida dos assuntos relacionados as Ride’s no Brasil todo, marca-se
uma reunido, chama os gestores dos diversos municipios e depois
dessa reunido nada mais acontece. Em 11 anos eu participei de trés
reunides da RIDE e em nenhuma dessas reunides saiu alguma agao
a ser implementada no ambito dos municipios, alguma estratégia de
intervengao, nada disso. Pode ser desconhecimento da minha parte,
que essas agbes realmente existiram. E como Ihe disse, ndo existe
essa comunicagdo entre a RIDE e o municipio, eu, por exemplo,
nunca participei de um grupo de trabalho sobre o or¢amento publico
integrando todos os municipios da RIDE (Entrevistado 12, 2015).

Fica subentendido também que houveram tentativas da prépria
Ride para que os processos fossem participativos, mas diante de dificuldades
da propria instituicdo em firmar um canal de participacdo com a sociedade,
esse processo perdeu-se de alguma forma:

Geralmente quando aconteceram essas reunides na RIDE, por
exemplo, elas eram reunides para preparar o inicio de alguma coisa,
mas elas nunca prosperaram, e havia sempre uma preocupacao da
RIDE de envolver os conselhos... que o processo fosse participativo.
Mas o que acontece na RIDE é um pouco do problema interno que
acontece aqui. A Ride ndo consegue fazer com que os dirigentes dos
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municipios, os gestores se interessem por ela. A prefeitura também
ndo consegue fazer com que os dirigentes se interessem pelo
or¢camento, quanto mais a populagdo que esta |4 fora. Entdo, havia
essa preocupagdo que O processo acontecesse de forma
transparente com participagdo da populagéo, participacao social, dos
conselhos...mas, infelizmente, as acdes nao prosperaram.
(Entrevistado 12, 2015).

Contudo, o que é possivel perceber em relacao a Ride como promotora
de integracdo entre municipios de uma determinada regido, no caso,
especificamente o DF e entorno, é que 0s mecanismos de participagao popular
nao tém sido eficientes, o que leva a necessidade de maior publicidade e
estreitamento da relagdo entre o poder publico e comunidade a fim de que
sejam criados caminhos de acesso dos cidadaos as politicas publicas.

O exposto fica evidente pelo tempo em que a rede ficou sem um 6rgao
representativo (Coaride) que fizesse a articulacao entre os participantes.

Faz-se necessario também mencionar que a falta de representantes da
sociedade civil organizada nesse conselho inviabilizam o processo
democratico, afastando a possibilidade da participacdo nos processos
decisorios.

E importante ressaltar que a busca pela governanca na implementagao
e controle do orcamento publico previsto mais incisivamente na Constituicdo
Federal de 1988, através dos institutos participativos articulados pelo
relacionamento interinstitucional, baseado na colaboracdo entre os agentes
publicos e a sociedade civil ainda precisa evoluir para que exista canais
democraticos mais equilibrados do ponto de vista da participagdo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A redemocratizagdo ocorrida na década de 1980 e referendada pela
Constituicao de 1988 introduziu elementos de maior contestacao, pluralidade e
contingéncia ao processo politico. Trouxe aos cidadaos, através de
determinados instrumentos legalmente constituidos, definidos por Instituicoes
Participativas (IP’s), oportunidades reais de integracao cidada. Conforme
Carvalho (2002), uma cidadania plena € aquela que combina liberdade,
participacdo e igualdade para todos. O cidadao pleno, portanto, seria aquele
que possui esses trés direitos. Aqueles que sao titulares apenas de alguns
desses direitos seriam cidadaos incompletos e os que ndo se beneficiam de
nenhum dos direitos seriam os ndo-cidadaos.

Ainda segundo Carvalho (2002), é possivel a existéncia de direitos civis
sem a existéncia dos direitos politicos. Enquanto os primeiros correspondem
aos direitos fundamentais a vida, a liberdade, a igualdade e a propriedade
perante a lei, bem como a garantia de ir e vir e de manifestar seu pensamento,
os direitos politicos correspondem a participacdo do cidaddo no governo e na
sociedade. No caso deste ultimo, seu exercicio € limitado a certa parcela da
populacdo e incide na capacidade de realizar demonstragdes politicas, de
aparelhar partidos, de votar e de ser votado. Ja os direitos sociais dizem
respeito a aqueles que asseguram a participacao do individuo na vida coletiva.
Tais direitos permitem que as sociedades politicamente organizadas reduzam
0s excessos de desigualdade causados pelo capitalismo e garantam um
minimo de bem-estar para todos. Em outras palavras, seu foco central é a
justica social.

Foi nesse contexto que se buscou, com essa pesquisa, investigar em
que medida a governanca por meio dos conselhos de politicas publicas e dos
planos diretores tem influenciado o planejamento e o controle do orcamento
publico dos municipios de Unai e Buritis, participantes da Ride/DF. Deste
modo, acredita-se que 0s objetivos da pesquisa tenham sido atingidos, uma
vez que foram analisadas categorias conforme o0s objetivos especificos
elencados a seguir: averiguacao de como os conselhos de politicas publicas e

planos diretores municipais se relacionam com o governo local no ambito do
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planejamento, implementacdo e controle do orcamento publico, com base nas
leis de Responsabilidade Fiscal, Acesso a Informacdo e o Estatuto das
Cidades; compreensao sobre como ocorre a coordenagao, a cooperacao e a
comunicacao entre os agentes publicos e a sociedade civil organizada tendo
em vista a participacado popular, através dos conselhos de politicas publicas e
interpretagdo do plano diretor municipal na definicho das prioridades,
implementacgéo e fiscalizacdo do orgcamento publico dos municipios estudados
e verificacdo se a Ride/DF possui mecanismos de participacdo popular no
ambito das relacdes institucionais desenvolvidas junto aos municipios
estudados, tendo em vista o orgamento publico

Sobre a governanca, percebeu-se que a cidadania plena nao esta
sendo exercida a contento pois os respectivos conselhos de politicas publicas e
os planos diretores municipais sdo ainda frageis a governanca participativa,
uma vez que falta colaboracdo entre as instituicbes, conforme analisaram os
entrevistados. Falta capacitacdo formal para lidar com discussdes acerca do
orcamento publico, tanto para os gestores publicos federais, estaduais e
municipais, quanto para as pessoas que compdem os conselhos de politicas
publicas e para a sociedade como um todo.

Os processos de coordenacdo, cooperagdo e comunicagdao entre os
agentes publicos e a sociedade civil organizada séo incipientes, sobretudo em
relacdo ao arcabouco legal, que determina, entre outras questoes,
transparéncia e controle fiscal.

Sobre a participacdo popular, verificou-se nos municipios um
distanciamento entre a populacédo e o Executivo e Legislativo, ndo podendo ser
observada a participacdo na definicdo das prioridades, na implementacdo e
fiscalizagdo do orcamento publico, sendo que isso esta disposto nas leis.

A partir da presente analise, percebe-se fragilidade acerca do
funcionamento da Ride/DF, inicialmente idealizada para integrar o Distrito
Federal-DF e Entorno. Trata-se de um arranjo institucional que concentra suas
acoes no proprio DF e cidades circunvizinhas sem, no entanto, incorporar a
regido do Entorno. No caso, municipios como Unai e Buritis carecem de uma
atencao em relacdo as questdes sociais, como politicas voltadas para a saude,

educacdo, saneamento basico, dentre outras, que poderiam serem



78

minimizadas ou até resolvidas no caso do bom funcionamento de uma rede
interorganizacional.

Em relacédo a efetividade dos mecanismos de participacao popular da
Ride/DF no éambito das relagdes institucionais desenvolvidas junto aos
municipios estudados, tendo em vista o orcamento publico, verifica-se que
sequer se pode avaliar sua eficacia, uma vez que muitos entrevistados
relataram desconhecimento da propria Ride. Os que afirmaram terem
participado em outras oportunidades disseram que, atualmente, ela tem sido
“desprezada” pelos municipios, demonstrando, assim, a necessidade de maior
publicidade e estreitamento da relacdo entre poder publico e comunidade para
a criacdo de caminhos de acesso dos cidadaos as politicas publicas.

Talvez se a participagao fosse mais efetiva nos processos decisérios, a
Ride pudesse garantir uma real integracao regional como previsto.

De acordo com a investigacdo realizada, as acbes institucionais
revelaram nao atender aos parametros de governangca esperados,
principalmente por ndo alcancarem a integracdo necessaria entre as
instituicbes que, desconexas, nao tém possibilidade de participar efetivamente
das politicas publicas, o que acaba por favorecer o clientelismo e o
patrimonialismo, identificado por Fung (2011) como proprios da democracia
prostante.

Na democracia prostante, a sociedade civil torna-se fragil, inclusive
institucionalmente, em funcdo da relacédo clientelista que estabelece com o
Estado. O estudo de caso, objeto dessa pesquisa, se enquadraria nesse tipo
de democracia.

Espera-se que o estudo aqui apresentado possa orientar futuras agcoes
para o desenvolvimento de um Plano de Governanca que prime pela qualidade
e atendimento adequado e condizente com as necessidades da sociedade,
sobretudo em termos de participagdo. Outros trabalhos podem, assim, ser
instituidos para o alargamento do olhar sobre uma melhor implementacao e
controle do orcamento publico pela populacdo, que aponte mudltiplas
possibilidades de pesquisa e constitua um substancial aporte para outros
debates sobre o} controle social.
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APENDICES
Apéndice | — Roteiros das Entrevistas Semiestruturadas -
Secretario da RIDE-DF ou Autoridade Equivalente

ionari tfil
Nome:
Data de nascimento:
Endereco:
Fone:
Escolaridade:
Profissao:
Funcao:
Tempo na funcao:
Secretario da RIDE-DF ou autoridade equivalente:

1- A Constituicao Federal de 1988 estabelece mecanismos de participacao
popular direta na administracdo publica como plebiscito, referendo e iniciativa
popular e oferece o respaldo legal necessario para a criacdo de outras
instancias participativas como conselhos de politicas, orgamento participativo e
plano diretor municipal. Como o senhor classifica o nivel de participacao nas
decisbes politicas? (O.E. 2 e 3)

2- Como se da o funcionamento da RIDE-DF e quais sao os instrumentos

de cooperacéao e concertacdo que sao eficientes junto aos municipios? (O.E.3)

3- De que forma se da o planejamento estratégico das acdes da RIDE-DF?

Os municipios integrantes participam? (O.E.3)

4- Existe algum orcamento publico destinado exclusivamente a RIDE-DF
que esteja previsto no plano plurianual (PPA)? (O.E.3)
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5- Existem mecanismos de participacdo popular no ambito das relacdes
institucionais desenvolvidas junto aos municipios? Esses mecanismos sao

eficazes? Como se constata isso? (O.E.3)

6- Pontualmente, quais sdo os avancos e entraves da RIDE-DF nos ultimos
dois anos? (O.E.3)

LEGENDA: OBJETIVO ESPECIFICO = O.E.
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Apéndice Il — Roteiros das Entrevistas Semiestruturadas -
Relatores do Orcamento nas Camaras Legislativas Municipais
e Secretarios Municipais da Fazenda ou equivalentes

Questionario perfil

Nome:

Data de nascimento:
Endereco:

Fone:

Escolaridade:
Profissao:

Funcao:

Tempo na funcao:

1- A Constituicao Federal de 1988 estabelece mecanismos de participacao
popular direta na administracdo publica como plebiscito, referendo e iniciativa
popular e oferece o respaldo legal necessario para a criacdo de outras
instancias participativas como conselhos de politicas, orgcamento participativo e
plano diretor municipal. Como o senhor classifica o nivel de participacao nas
decisbes politicas? (O.E. 2 e 3)

2- Como se da o processo de elaboracdo, aprovacdo e promocao do
orcamento publico no municipio com base nas leis de responsabilidade fiscal,
acesso a informacao e o estatuto das cidades? (O.E.1)

3- Existe algum mecanismo de participacdo popular com vistas a definicao
da agenda, aplicacdo de recursos e controle (fiscalizagdo) relativo ao
orgamento publico municipal? Se sim, quais sao? Se nao, por qué? (O.E.2)

4- O senhor entende ser relevante ou nao a colaboracdo (através da
comunicacgao, cooperagdo e coordenacao) entre as instituicbes formais e néo
formais com relacéo as praticas participativas no ambito do orcamento publico?

Sim, Nao e Por qué? Entenda como instituicoes formais as que se referem a
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leis, regras, regulamentos, contratos e acordos de negociacdo e as informais

em normas de comportamento, convengdes e condutas dos agentes) (O.E.1)

5- Como se da o funcionamento da RIDE-DF e quais sao os instrumentos

de cooperacao e concertacdo que sao eficientes junto aos municipios? (O.E.3)

6- De que forma se da o planejamento estratégico das acdes da RIDE-DF?

Os municipios integrantes participam? (O.E.3)

7- Existe algum orcamento publico destinado exclusivamente a RIDE-DF
que esteja previsto no plano plurianual (PPA)? (O.E.3)

8- O quao a participacdo na RIDE-DF tem sido importante para o
municipio? (O.E.3)

9- O senhor tem conhecimento se a RIDE-DF possui mecanismos de

participacao popular no ambito das relagdes institucionais junto aos municipios

tendo em vista o orgamento publico? (O.E.3)

LEGENDA: OBJETIVO ESPECIFICO = O.E.
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Apéndice lll — Roteiros das Entrevistas Semiestruturadas —
Conselheiros e Membro de Sindicato ou Associacao

ionari tfil
Nome:
Data de nascimento:
Endereco:
Fone:
Escolaridade:
Profissao:
Funcao:
Tempo na funcao:

1- A Constituicao Federal de 1988 estabelece mecanismos de participacao
popular direta na administracdo publica como plebiscito, referendo e iniciativa
popular e oferece o respaldo legal necessario para a criagdo de outras
instancias participativas como conselhos de politicas, orcamento participativo e
plano diretor municipal. Como o senhor classifica o nivel de participacao nas
decisbes politicas? (O.E. 2 e 3)

2- Existe algum mecanismo de participacdo popular com vistas a definicao
da agenda, aplicacdo de recursos e controle (fiscalizacdo) relativo ao
orgamento publico municipal? Se sim, quais sao? Se nao, por qué? (O.E.2)

3- O senhor entende ser relevante ou nao a colaboracédo (através da
comunicacao, cooperagao e coordenacao) entre as instituicdes formais e nao
formais com relagao as praticas participativas no ambito do orcamento publico?
Sim, Nao e Por qué? Entenda como instituicdes formais as que se referem a
leis, regras, regulamentos, contratos e acordos de negociacdo e as informais

em normas de comportamento, convengdes e condutas dos agentes) (O.E.1)
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4- O senhor conhece a atuacao da instituicao denominada RIDE-DF (Rede
Integrada de Desenvolvimento do DF e Entorno)? O quao a participagdo na
RIDE-DF tem sido importante para o municipio? (O.E.3)

5- O senhor tem conhecimento se a RIDE-DF possui mecanismos de
participacdo popular no ambito das relagbes institucionais junto ao municipio?

(O.E.3)

LEGENDA: OBJETIVO ESPECIFICO = O.E.



