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RESUMO

O presente trabalho se prop6s a estudar a participacdo da sociedade civil na Unica
experiéncia formal e de grande magnitude junto ao orcamento publico federal, norteando-
se pelo debate entre duas teorias democraticas e seus entendimentos opostos acerca das
possiveis consequéncias de uma ampliacdo participativa. A corrente hegeménica
(democracia representativa) considera tal alargamento perigoso, pois as pessoas seriam
desinteressadas e incapazes; e ineficaz, porque reproduziria a desigualdade existente no
ambito social e desembocaria inevitavelmente em relacdes de manipulagdo e cooptacao.
Adversamente, a corrente contra-hegemdnica (democracia participativa) discorda da
exaltacdo de mecanismos representativos e propde a mescla desses com outros de
participagdo direta. Para esta Ultima vertente, as consequéncias dai advindas sdo positivas,

tais como: processos educativos, controle democratico e inovagdes sociais.

Com base nessa escolha empirica e teorica, nos questionamos: Em que medida a
participagdo da sociedade civil no Férum de Participacdo Social do PPA 2004-2007 do
DF superou as criticas discutidas pela corrente representativa e promoveu as vantagens

ancoradas na vertente da democracia participativa abordadas nesta dissertacao?

Foram formuladas quatro hipoteses relacionadas a diversidade, ao interesse, ao
didlogo e ao retrocesso da ndo repeticdo desse processo participativo em 2007. A pesquisa
foi qualitativa, exploratoria, além de ter adotado revisdo bibliogréfica, analise documental,
10 entrevistas preliminares ndo-estruturadas e 20 entrevistas semi-estruturadas com atores-
chave do governo (responsaveis pelo planejamento e organizacdo dos Foruns, em geral) e
da sociedade civil (Comité do DF e de seus convidados).

Os dados coletados confirmaram trés hipéteses (diversidade, interesse e dialogo) e
ao mesmo tempo revelaram as vantagens apresentadas pelos tedricos da democracia
participativa (educacéo, inovacédo social, porém parcial controle democrético). Além disso,

as criticas oriundas da democracia representativa se mostraram infundadas.

Com base nesse panorama, esta dissertacdo explorou certas caracteristicas da
participagdo da sociedade civil em um contexto especifico na conjuntura do Estado



brasileiro, mas também colaborou para a reflexdo de possiveis perspectivas e desafios de

uma atuacédo social ampliada no orcamento publico federal hoje.

Palavras-chave: participagdo cidadd, PPA 2004-2007, democracia representativa e

participativa.



ABSTRACT

The current dissertation proposed to study civil society’s participation in the unique
formal experience of any significant size in the federal government's public budget, guided
by the debate between two democratic and opposed theories related to the possible
consequences of participation enhancement. The hegemonic view (representative
democracy) considers such enlargement dangerous, since people would be uninterested
and incapable; and ineffective, since it would stimulate society's existing inequalities and
inevitably lead to relationships of manipulation or cooptation. On the contrary, the
counter-hegemonic view (participatory democracy) disagrees with the exaltation of
representative mechanisms and proposes a mixture of these with other direct participation
processes. In this last view, the consequences of a larger participation are positive, such as:

educative processes, democratic control and social innovation.

Based on those empirical and theoretical choices, the following question was
proposed: in what measure did civil society’s participation at the Social Participation
Forum of PPA (Pluriennial Plan) 2004-2007 in Brazil's Federal District overcome the
criticisms discussed by the representative view and did it promote the advantages defended

by participatory view studied in this essay?

Four hypotheses were established related to diversity, interest, dialog and
retrocession in not repeating the process during 2007. The research was qualitative and
exploratory, besides having adopted a literature review, documentary analysis, 10
preliminary non-structured interviews and 20 semi-structural interviews with key
government stakeholders (responsible for planning and organizing the Forums, in general)
and with civil society (Federal District Committee and their guests).

The collected data not only confirmed the three hypotheses (concerning diversity,
interest and dialog), and also corroborated the advantages based on arguments found at
participatory democracy approach (education, social innovation, but partial democratic

control). Besides this, the representative view’s critics were concluded as unfounded.

Based on this panorama, the present dissertation explored certain characteristics of
the civil society’s participation in a specific context of the Brazilian state's conjuncture.



Additionally, this essay contributed to the reflexion of possible perspectives and challenges
concerning a current amplified social action, at the federal public budget.

Key-words: citizen participation, PPA 2004-2007, representative and participatory
democracy.
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INTRODUCAO

As idéias desenvolvidas nesta dissertacdo tiveram inicio na graduacdo em ciéncia
politica (2002-2006) a partir do debate académico sobre democracia, representacdo e
participagdo. Nessa ocasido, tomei conhecimento da priorizagdo tedrica dada a corrente da
democracia representativa (SARTORI, 1994; SCHUMPETER, 1976), que supervaloriza a
representacdo e desqualifica a participacdo, considerando-a perigosa e/ou ineficaz, porque
as pessoas tenderiam a ser desinteressadas e incapazes, bem como seria inevitavel romper

com a reproducdo da desigualdade e a manipulagdo ou cooptacao, respectivamente.

De forma diversa, apresentam-se outras abordagens (AVRITZER, 2003,
PATEMAN, 1992; SANTOS, 2003) sobre a participacdo, defendendo a importancia de sua
ampliacdo e sua mescla com mecanismos representativos para a formagdo e manutencao
democréaticas. Nesse sentido, a corrente tedrica da democracia participativa, além de
criticar a exaltacdo representativa, aponta consequéncias positivas da participacao
ampliada, tais como: ser educativa, proporcionar controle democratico e incentivar

inovagdes socialis.

Mesmo com a (re)significacdo da participacdo realizada por esta corrente teorica,
ainda ndo se chegou a um consenso sobre tal conceito (SANI, 2000), persistindo certas
classificagOes, desde conversas sobre acontecimentos politicos até o ato de votar, de se
eleger ou de pressionar autoridades governamentais. A despeito disso, a nocdo de
participacdo cidada foi escolhida no presente trabalho por contemplar principalmente
quatro caracteristicas: propor o exercicio da cidadania pela garantia de direitos no controle
das acOes do Estado e cumprimento de deveres e responsabilidades sociais; reforcar a
relacdo de coexisténcia e complementaridade entre participacéo e representacdo; valorizar
a relacdo entre Estado e sociedade civil em esferas publicas; e preocupar-se mais com o
processo e construcdo participativos do que com os resultados imediatos.

O orcamento participativo (OP), como um exemplo empirico, possibilitou a
vinculagdo dos conceitos de democracia participativa e participacdo cidadd. Essa
experiéncia surgiu em 1989 com o objetivo de ampliar decisGes historicamente restritas a
técnicos, tornando o orcamento municipal um processo de debate entre membros da

sociedade civil e do governo. Posteriormente, foi ampliada para o nivel estadual. Minha
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monografia apresentada na graduacgdo (2006), “Orcamento participativo: uma analise pela
teoria democratica”, contribuiu para o entendimento de alguns pontos teéricos aplicados a
pratica do orcamento participativo.

Igualmente, minha experiéncia profissional junto ao Terceiro Setor colaborou na
percepcdo do engajamento da sociedade civil em relacdo ao or¢camento publico no nivel
federal. Diferentemente do OP, observaram-se praticas menos formais realizadas por
ONGs, movimentos sociais, sindicatos, redes, etc. A primeira proposta, apresentada como
projeto e aprovada na selecdo do Mestrado em Politica Social, propunha verificar a atuacao
da sociedade civil no orcamento publico federal com base em emendas ao orcamento
aprovadas pelo Poder Legislativo. Todavia, ap6s consulta a professores e especialistas, foi
constatada a necessidade de delimitar o tema de pesquisa.

Durante 0 ano de 2007, em reunides do Forum Brasil de Orcamento (FBO) com o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), obtive conhecimento da
experiéncia dos Foruns de Participacdo Social no PPA 2004-2007. Conforme o art. 165, §
1° de nossa Constituicdo Federal, o Plano Plurianual (PPA) é o instrumento estratégico
responsavel por estabelecer, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas da
administracéo publica. Valido para um periodo de quatro anos, o PPA é referéncia* para as
duas outras pecas orcamentarias previstas constitucionalmente, quais sejam: Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). Devido ao principio da
exclusividade?, o qual ndo admite matéria estranha a previsdo das receitas e fixacdo das
despesas, 0 PPA norteia as acGes governamentais nos trés Gltimos anos da gestdo a qual é
estabelecido, adentrando no primeiro ano da gestdo seguinte. Com isso, busca a
continuidade das politicas publicas.

A despeito de a Constituicdo Federal ter inserido espacos e mecanismos de
participagdo direta da sociedade civil na formulagdo, execucédo e controle democréatico das
politicas publicas, a participacdo na elaboracdo do orcamento publico federal na década de
1990 ficou aquém desse ideal, se restringindo a um grupo de técnicos do governo.
Entretanto, no ano de 2003, primeiro de um partido politico de esquerda (Partido dos
Trabalhadores - PT) na esfera federal, foi implementada a experiéncia inédita do PPA

! BRASIL, Constituicdo (1988). Art. 165, § 7°.
2 Ibidem. Art. 165, § 8°.
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participativo, com amplo processo de debates realizado nos 26 Estados e no Distrito
Federal, contando com a presenca de 4.738 participantes de 2.170 entidades. Tal processo,
realizado no &mbito do Poder Executivo, ndo foi retomado em 2007, o que ndo indica sua
irrelevancia, muito pelo contrario. O presente projeto propde explorar certas caracteristicas
da participacéo da sociedade civil naquele momento, tais como diversidade e interesse, de
forma a compreender sua néo reiteracdo no ano de 2007, tendo em vista o PPA 2008-2011,
assim como refletir sobre possiveis perspectivas e desafios da participacdo no orcamento
publico federal hoje.

Nesse sentido, o presente trabalho estd dividido em quatro partes. Em etapa
preliminar (introducdo) mostrar-se-a como se chegou teoricamente as idéias e
empiricamente ao objeto de estudo, bem como os principais pontos do projeto de pesquisa:
justificativa, problema, objetivos e hip6teses. Além disso, sera detalhada a metodologia
escolhida: qualitativa, explicativa, com base documental, estudo de caso e entrevistas néo-
estruturadas e semi-estruturadas. Na primeira e segunda, sera tratado o referencial teorico,
dividido em conceitos (diferenca entre as categorias de Estado, sociedade civil e governo,
bem como as de representacdo e participacdo) e referenciais historicos (marcos
participativos na histéria brasileira). Na terceira parte, serd exposto o estudo de caso,
Férum de Participacdo Social no PPA 2004-2007 do DF, a ser analisado em cinco
subsecOes: (i) identificagdo e diversidade dos atores, e aceitagdo das liderancas definidas;
(i) interesse dos atores, expresso no apoio, conversas e negociacoes, e formas de interagéo;
(iii) prevaléncia do didlogo aberto e ndo da manipulacdo camuflada ou da imposi¢do de
interesses governamentais; (iv) raz6es da ndo repeticdo dos Foruns e se isso implicou em
retrocesso para a participacdo no orcamento publico federal e se foram definidos outros
espacos para substituir essas experiéncias; e (v) avaliagdo final, buscando sintetizar as
principais contribuicdes e limites desses processos participativos. Na Ultima parte desta

dissertacdo, antes das referéncias e anexos, sera apresentada a conclusdo.

A relevancia desta dissertacdo abrange, pelo menos, sete pontos: (i) relacdo com a
area de concentracdo do Programa de POs-Graduacdo a qual estd vinculado; (ii)
contribuicdo para o enriquecimento de estudos sobre a participacdo no or¢camento publico
em nivel federal; (iii) retomada de estudos sobre a participagdo no orcamento publico, em
geral; (iv) colaboragdo com o conhecimento tedrico, apontando a limitagdo quanto a defesa
da unicidade representativa e a possibilidade da participacdo ampliada; (v) aplicacdo
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empirica da participacdo da sociedade civil nos Féruns de Participacdo Social do PPA
2004-2007; (vi) importancia do estudo de caso no DF para compreender a participacao
atual no orcamento publico federal; (vii) embasamento tedrico para a atuacdo de

movimentos sociais no or¢camento publico.

Em primeiro lugar, a importancia desta pesquisa se direciona para o Programa de
Pds-Graduacdo em Politica Social ao qual ela esta vinculada. Ao participar da selegdo de
mestrado, ficou evidenciada a congruéncia entre a area de concentracdo (Politica Social:
Estado e Sociedade) e o objeto de estudo proposto (relacdo entre Estado e sociedade no
orcamento participativo ao nivel federal). Com isso, espera-se poder contribuir com outros
trabalhos deste programa.

Em segundo lugar, o presente projeto busca colaborar com a linha de trabalhos
académicos sobre a tematica da participacdo no orcamento publico federal. Se, de um lado,
existem varias producbes (livros, teses e artigos) sobre a aplicacdo do orcamento
participativo em nivel municipal (Porto Alegre/RS, Belo Horizonte/MG, Recife/PE,
Chapecé/SC) e estadual (caso do DF e RS); por outro, ha escassez de estudos no nivel
federal. Neste caso, sdo necessarios estudos em profundidade tanto sobre a participacdo
formal (conselhos, féruns, consultas e audiéncias), como aquelas menos formais

desenvolvidas por a¢6es pontuais da sociedade civil (protestos e manifestacdes).

Além disso, cabe destacar a relevancia do tema ndo apenas por mostrar a
importancia e aplicabilidade da participacdo na democracia hoje, mas, principalmente por
sugerir a retomada de estudos sobre a participacdo no orcamento publico. A experiéncia
iniciada no Brasil ha quase vinte anos em Porto Alegre ganhou grande projecdo dentro e
fora do pais. Desta forma, surgiram adaptacfes do modelo em outros contextos e inimeras
producbes académicas, porém a analise dessas experiéncias parece ter se reduzido. No
entanto, o tema deve ser retomado porque a democracia participativa e sua
operacionalidade no orcamento sdo entendidas como alternativas para politicas publicas
mais igualitarias. A igualdade é vista no sentido de ampliar o processo decisorio dos atores,
tornando-os também agentes do mesmo. Assim, ninguém melhor para revelar as
necessidades e defender direitos do que os préprios interessados (DALLARI, 2004;
DEMO, 1996; MILL, 2006). Acredita-se, portanto, na relagdo entre democracia
participativa e orcamento e dessas Ultimas com as politicas sociais de qualidade.
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Em quarto lugar, o presente projeto visa colaborar com o conhecimento tedrico ao
discutir questdes relacionadas a participacdo ampliada proposta por defensores da
democracia representativa, bem como aos beneficios da mesma sugeridos por autores da
democracia participativa. O trabalno mostra limitacbes a defesa da unicidade
representativa, isto é, da forma de participacdo restrita a0 momento eleitoral, e as
possibilidades da participacdo ampliada, vale dizer, para além de um nGmero restrito de
técnicos do Estado: “todos os problemas relacionados a convivéncia social sdo problemas
da coletividade e as solugdes devem ser buscadas em conjunto, levando em conta 0s
interesses de toda a sociedade” (DALLARI, 2004, p.21).

Outro ponto de relevancia é a aplicacdo empirica, pois a melhor forma de
compreender a participacdo na pratica € conhecer experiéncias que buscaram
operacionalizé-la, como foi o caso do orcamento participativo federal. Destarte, a presente
analise se fundamenta na participacdo com base em suas potencialidades e fragilidades,
seus discursos e praticas. 1sso evidencia a importancia de relembrar os Féruns no PPA

2004-2007, a participacdo da sociedade civil e sua relacdo com o Estado, na prética.

A despeito de terem ocorrido 27 Foruns no ano de 2003, o caso do Distrito Federal
ndo foi escolhido apenas pela proximidade com atores-chave, mas, sobretudo, porque as
organizagdes aqui sediadas tém vasta experiéncia junto ao Poder Legislativo e Executivo.
Portanto, a experiéncia distrital se mostra significativa e exemplar pelo fato de membros da
sociedade civil participantes no Férum do PPA 2004-2007 do DF, em especial o0s
responsaveis por sua organizacdo, desenvolverem acbes de acompanhamento e pressao
constantes junto ao Congresso Nacional, ministérios e secretarias. Ademais, tais
organizagdes, como o Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC) e o Centro Feminista
de Estudos e Assessoria (CFEMEA), junto as redes das quais sdo membros®, colaboram
por disseminar informacdes sobre a participacdo no orcamento publico federal,

contribuindo para a¢des de outras organizagdes nos niveis estadual e municipal.

Por fim, pretende-se também colaborar com a atuacdo dos movimentos sociais. A
pesquisa procura ser referéncia para leitores da sociedade civil que buscam saber mais

sobre a participacdo no orcamento. A idéia central é complementar a acdo de organizacdes

3 Alguns exemplos sdo: FBO e Associagdo Brasileira de Organizacdes Nao Governamentais (ABONG).
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ja envolvidas no tema como o FBO, que defende “a democratizacdo do orgcamento publico”
e “a garantia de aplicacdo dos recursos publicos nas politicas sociais”. Tal organizacdo
reuniu outras 53 para “direcionar mais recursos federais as politicas sociais; ampliar o
conhecimento da populacdo sobre os gastos publicos; e, assim, aumentar a participacdo
social no acompanhamento e na pressdo por uma execugdo orcamentaria transparente e de
facil entendimento™. Espera-se mostrar o orcamento a essas e outras organizacdes nao
como lei repleta de termos financeiros e técnicos, mas, sobretudo, como instrumento de

inovacdo democratica.

Diante do panorama apresentado quanto ao desencadeamento de fatores
responsaveis pela elaboracdo do tema desta dissertacdo, bem como de suas principais
justificativas, a pergunta de pesquisa que se pretende ver respondida ao final da analise
deste trabalho é: em que medida a participacdo da sociedade civil nos Foruns de
Participacdo Social do PPA 2004-2007 do Distrito Federal superou as criticas discutidas
pela corrente representativa e promoveu as vantagens ancoradas na vertente da democracia

participativa abordadas nesta dissertagéo?

Portanto, o tema do presente estudo é a participacdo de membros envolvidos
(convidados e organizadores) da sociedade civil na primeira experiéncia de participagao
junto ao orcamento publico federal, Féruns de Participacdo Social no PPA 2004-2007,
com especial atencdo ao ocorrido no Distrito Federal. O objetivo geral desta pesquisa é
analisar se, de um lado, foram superados os argumentos defendidos pela teoria hegemonica
quanto ao desinteresse, incapacidade, reproducdo da desigualdade e manipulagdo ou
cooptacdo dos participantes; e, de outro, se foram constatadas as consequéncias positivas
da participacdo, ou seja, o carater educativo, a geracdo do controle democratico e o
incentivo as inovagdes sociais. Com base nisso, consistem em objetivos especificos desta

dissertagdo:

1) Descrever as bases conceituais e 0 contexto histérico brasileiro da participacao;

* Pagina eletronica do FBO em “quem somos”. Disponivel em: <www.forumfbo.org.br>. Acesso em: 28 mai.
2008.
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2)

3)

4)

5)

1)

2)

3)

4)

Identificar os principais atores (membros da sociedade civil e representantes
governamentais) do Férum no PPA 2004-2007 do Distrito Federal, de modo a
investigar se a diversidade prevaleceu; assim como analisar a aceitacdo e a

legitimidade da ABONG e do Inter-Redes como lideres desse processo;

Verificar o interesse da sociedade civil e do governo nesse processo participativo,
tendo em consideragcdo 0 apoio, as conversas e as negociacfes, assim como, as

diversas formas de envolvimento;

Pesquisar a abertura ou ndo do governo ao dialogo com membros da sociedade
civil no compartilhamento da elaboracdo metodoldgica, na interpretacdo preliminar
dos Foruns, na receptividade governamental as demandas societarias e na avaliagdo
do debate;

Investigar as principais razdes para a ndo repeticdo dos Féruns no ano de 2007,
tendo em vista a possibilidade de um retrocesso da participacdo da sociedade civil
no orcamento publico federal e se hoje existem outros espagos participativos
passiveis de substitui-los.

Nesse sentido, as hipdteses norteadoras desta pesquisa sao:

O Forum no DF foi marcado pela diversidade de membros da sociedade civil e ndo

pela sobreposicdo de segmentos especificos;

Os membros da sociedade civil contatados e convidados para integrar o FGrum no
DF demonstraram interesse no processo participativo do PPA 2004-2007;

O espaco criado pela experiéncia dos Féruns no PPA 2004-2007 se caracterizou
pelo didlogo e ndo pela manipulagdo e imposicdo dos interesses governamentais;

A ndo realizagdo de outros Foruns no PPA 2008-2011 significa um retrocesso da
participacdo da sociedade civil no orcamento publico federal.
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METODOLOGIA

O positivismo construiu, entre os séculos XIX e XX, uma concep¢do de ciéncia
alicercada nas caracteristicas de racionalidade, objetividade e neutralidade. Ainda hoje, o
método cientifico desta matriz esta pautado no modelo de verificacdo de hipoteses através
de dados quantificaveis. Para Demo (2006), as ciéncias humanas também usam
procedimentos matematicos, mas com adaptagdes, pois “a realidade é complexa, ndo-
linear, dindmica também em sentido irregular” (ibidem, p.26-27). Ademais, esse tipo de
pesquisa para 0 campo social é utilizado, mas nem sempre suficiente para interpretar a
diversidade implicita nos fatos humanos. Nesse sentido, a analise da participacdo nao
poderia se restringir a uma metodologia puramente quantitativa, pois muitas das causas e
implicacdes da tematica escolhida envolvem fatores de subjetividade, como percepcdes e
interpretacbes dos atores envolvidos. A presente pesquisa sera prioritariamente

gualitativa, tendo em vista seu interesse:

Com o universo dos significados, dos motivos, das aspira¢des, das crencas, dos
valores e das atitudes (...). O universo da producdo humana (,) que pode ser
resumido no mundo das relag@es, das representacfes e da intencionalidade e é
objeto da pesquisa qualitativa (,) dificilmente pode ser traduzido em ndmeros e
indicadores quantitativos (MINAYO, 2007, p.21).

As pesquisas também podem ser classificadas conforme seus objetivos em
exploratorias, descritivas e explicativas (GIL, 2008). As primeiras se caracterizam por
procurar maior familiaridade com o fato estudado; as segundas, por descrever determinado
fenbmeno ou estabelecer relagdes entre varidveis; e as Ultimas, por explicar fatores

determinantes de um fendmeno.

Com efeito, a presente pesquisa pode ser classificada em parte como descritiva,
pois pretende descrever e interpretar um momento especifico (Férum de Participacéo
Social no PPA 2004-2007 do DF), mas ela é também exploratdria, pelo pioneirismo na
busca de elementos centrais que caracterizaram este fendmeno pouco estudado. Deve-se
levar em conta que as classificagdes da pesquisa ndo sdo estanques e acabam se
entrelacando (GIL, 2008; RUDIO, 2002). A vantagem desta Ultima é seu planejamento
flexivel, o qual considera varios aspectos do fendbmeno em estudo e se adequa a pesquisa
qualitativa.
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Para analisar a parte empirica da pesquisa, é preciso delinear seu modelo operativo,
isto €, seus procedimentos técnicos. O modelo operativo da pesquisa exploratéria envolve
pesquisa bibliografica, documental e estudo de caso. Gil separa a pesquisa bibliogréfica,
cujo material ja é elaborado, como livros, periédicos cientificos, teses, da pesquisa
documental, referente a materiais ndo tratados analiticamente. Para o proprio autor esta €
mais ampla que aquela, englobando-a. Entretanto, outros autores, como Laville e Dionne
(1999), consideram ambas como uma Unica forma de pesquisa, com base documental.
Portanto, as fontes da presente pesquisa atendem a variedade da base documental por
considerar desde publicacbes cientificas (livros, periddicos, teses, etc.) até artigos de

jornais e de paginas eletronicas.

Os materiais levantados e observados sobre o fenbmeno em estudo foram
encontrados em pdaginas eletrénicas na Internet, emprestados ou doados por pessoas
entrevistadas durante a pesquisa exploratdria inicial, realizada em outubro e novembro de
2007. No ano de 2003, representantes da sociedade civil interessados na experiéncia dos
Féruns no PPA 2004-2007, principalmente membros da ABONG e Inter-Redes,
escreveram notas, boletins e artigos com expectativas (antes), avancos e limitacOes
(durante), e avaliagdes (ap0s) sobre esta experiéncia participativa. Ainda é possivel
encontrar as producbes nas paginas eletrénicas de ambos. O governo federal também
disponibilizou informagdes na péagina eletronica “Plano Brasil: participacdo e inclusédo™,
contendo orientacdo estratégica, megaobjetivos e desafios, avaliagcdo/revisao/historico do
PPA, consultas nos estados, entre outros. Entretanto, alguns problemas, tais como a perda e
ndo atualizacdo de informacGes nas paginas da Inter-Redes e do Plano Brasil, dificultaram

a consulta realizada.

Dos documentos publicados, obteve-se um acervo formado por documentos
produzidos principalmente pelo MPOG e Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
(SG/PR) em 2003, tais como orientacOes estratégicas e relatorio sistematizado, e uma
mensagem presidencial contendo os principais pontos do PPA 2004-2007. Dentre os
documentos ndo publicados oficialmente sobre a experiéncia em estudo, cabe citar 0s

principais a seguir:

® Pagina eletrdnica do Plano Brasil. Disponivel em: <www.planobrasil.gov.br>. Acesso em: 20 mai. 2008.
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CD com relatério sistematizado;

E-mails trocados entre Inter-Redes, ABONG e SG/PR antes e durante a realizagédo
dos Foruns;

Folders com a divulgacéo do evento;

Jornal da época com matéria sobre os Foruns;

Lista com nomes e contatos de organizadores e parceiros dos 27 Foruns (26 estados
e DF);

Notas técnicas sem numeracdo ou data de elaboracéo;

Pasta entregue aos participantes com orientagdes estratégicas, saudacdo do
presidente Lula e folder;

Power point de diferentes encontros sobre a participacdo no PPA.

Com relacgdo ao caso do DF, cabe citar:

Carta de abertura lida por Gilda Cabral, coordenadora do Comité de Mobilizacéo
do DF;

Contatos de entidades indicadas pelo Comité de Mobilizagcdo do DF para serem
convidadas a participar;

Convite para compor o Comité de Mobilizacdo do DF;

Disquetes com memarias de reunides e listas de entidades sugeridas e convidadas;
Fichas de inscricdo, organizadas em ordem alfabética, dos membros
governamentais que participaram como ouvintes com nome, telefone e e-mail
pessoal e da entidade; fichas de inscricdo de membros da sociedade civil com dados
pessoais e da entidade, acrescida de trés perguntas: (1) temas de atuacdo da
entidade; (2) articulagdo com alguma rede (sim ou ndo); (3) trés megaobjetivos dos
quais gostaria de participar;

Lista de presenca nos GTs;

Lista simplificada com entidades convidadas e representantes que preencheram a
ficha de inscricdo ou lista de presenca nos GTs;

Memorias com informes e encaminhamentos de reunibes entre ABONG, Inter-
Redes e membros do governo;

Orcamento detalhado dos custos de coordenacao e realizacdo do Férum.
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Essa quantidade de material conservado por algumas pessoas que participaram
direta ou indiretamente no DF ou em outros estados contribuiu para uma analise mais rica
desse processo participativo, pois tornou vidvel retomar impressdes e dialogos passiveis de

esquecimento, devido ao tempo decorrido nos Gltimos cinco anos.

Ao observar a complexidade do processo de comparacdo dos Foruns (debates
relativos a peculiaridades regionais e culturais) e constatar o tempo disponivel para a
realizacdo da pesquisa, optou-se por trabalhar com o método do estudo de caso, que
analisa um caso (GIL, 2008; YIN, 2005) e tem por vantagem ser flexivel, facilitando o
aprofundamento do tema (LAVILLE & DIONNE, 1999; GIL, 2008). Assim, dos 27
Foruns realizados em 2003, serd pesquisado o caso do DF, pois este estudo demonstra
viabilidade, tendo em vista o periodo de conclusdo do mestrado e a proximidade com 0s
atores-chave do governo e da sociedade civil.

O caso escolhido ¢ significativo perante os demais Foruns, devido a experiéncia
historica de acompanhamento e pressao por parte de algumas organizacfes aqui sediadas
junto ao Poder Legislativo e Executivo ao nivel federal. Essa atuacdo nacional se destaca,
em primeiro lugar, por trazer uma visdo mais ampla para a elaboragdo do PPA nacional, o
que talvez ndo tenha ocorrido com as outras 26 experiéncias, as quais tenderiam a defender
interesses locais. Em segundo lugar, o engajamento anterior dessas organizacfes pode ser
observado pela presenca das mesmas em discussdes prévias a realizacdo dos Foruns, bem

como no desenvolvimento deles em diferentes localidades e ndo somente no Férum do DF.

Outra vantagem do estudo de caso é a utilizacdo de mais de uma técnica, 0 que
pode garantir a melhora da qualidade dos resultados obtidos (GIL, 2008). Assim podem ser
mesclados os dados publicados ou impressos com informacdes de atores relevantes, que
foram coletadas por meio de entrevistas. Para Laville e Dionne (1999), estas ultimas
podem ser semi-estruturadas, parcialmente estruturadas ou ndo-estruturadas. A primeira é
marcada por uma “série de perguntas abertas, feitas verbalmente em uma ordem prevista,
mas na qual o entrevistador pode acrescentar perguntas de esclarecimento” (ibidem, p.188),
como “por qué?” “como”. A segunda se caracteriza por temas “particularizados e questdes
abertas preparadas antecipadamente, mas com plena liberdade quanto a retirada eventual
de algumas perguntas na ordem em que essas perguntas estdo colocadas e com o acréscimo

de perguntas improvisadas” (ibidem, p.188). A ultima serve para explorar uma situacéo,
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dando ao pesquisador independéncia para realizar a entrevista sem perguntas precisas.
Com isso, corre-se 0 risco de chegar a informacdes ndo generalizaveis, porém com a
possibilidade de “abrir o caminho a novos dominios de pesquisa, permitindo descobrir as
perguntas fundamentais, os termos que as pessoas implicadas usam para falar do assunto,
etc.” (ibidem, p.190).

Entre outubro e novembro de 2007 foram realizadas entrevistas ndo-estruturadas
com 10 representantes governamentais para entender melhor o fendmeno e seus principais
aspectos. A selecdo desses entrevistados seguiu 0s moldes da amostragem né&o-
probabilistica, com o método intencional ou por julgamento. Conforme Babbie (2003,
p.153-154), esse tipo de amostra se baseia na natureza e metas da pesquisa, sendo Util para
a formacdo e pré-teste do desenho inicial do questionario. O objetivo principal nessa etapa

foi de familiarizagdo com termos e delimitagdo do tema.

Das pessoas entrevistadas, 4 participaram diretamente dos Foruns, 3 indiretamente,
e 3 ndo participaram (tabela 1), mas apresentaram suas percepc¢des sobre o processo. Foi
importante questionar qual era o local de trabalho atual e naquele momento (2003) (tabela
2), pois algumas pessoas que ndo participaram anteriormente, hoje poderiam trabalhar em
locais favoraveis a reflexdo sobre a participacdo no orcamento publico federal.

Tabela 1 - Perfil dos entrevistados governamentais participantes dos Foruns no PPA 2004-
2007

Participacao Nao Participacéo Total

Direta Indireta

4 3 3 10

Fonte: Elaboracdo da autora
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Tabela 2 — Local de trabalho dos entrevistados em 2003 e 2007

Local de Trabalho Total
2003 2007
SG/PR 3 2 5
MPOG 2 1 3
IPEA 1 4 5
Casa Civil 2 1 3
Outros 2 2 4
Total 10 10 -

Fonte: Elaboracéo da autora

Essas entrevistas foram fundamentais para compreender melhor os Féruns no PPA
2004-2007, verificar posigdes algumas vezes opostas dentro do governo e delimitar o
problema e prioridades da pesquisa. Elas corroboraram a classificacéo de Laville e Dionne
(1999), pois se, de um lado, colaboraram na exploracdo e identificacdo de perguntas e
termos principais, de outro, ndo permitiram a generalizacdo de resultados. Na etapa
posterior da pesquisa foram realizadas entrevistas semi-estruturadas com atores-chave,
e, portanto, mais capazes para descrever tais experiéncias nos estados, assim como no caso
do DF. Para essas entrevistas, foram selecionados trés grupos (tabela 3): um formado por
todos (oito) os membros da sociedade civil integrantes do Comité de Mobilizacdo do DF;
outro composto por seis membros do governo diretamente envolvidos com a metodologia e
execucgdo dos Foruns, sendo dois do MPOG, trés da SG/PR e um do IPEA; e, por fim, um
grupo composto por sele¢do aleatoria de seis membros da sociedade civil convidados a
participarem do F6rum no DF.

Tabela 3 — Perfil dos grupos das entrevistas semi-estruturadas

Grupo entrevistado Frequéncia %
Comité de Mobilizagéo 8 40
Governo 6 30
Sociedade civil — geral 6 30
Total 20 100

Fonte: elaboracdo da autora
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A fim de obtermos informacgdes veridicas e detalhadas, optamos por preservar a
identidade dos entrevistados, visto que muitos deles comecaram a trabalhar e outros
continuam trabalhando diretamente com o governo. Portanto, ao longo deste trabalho, os

entrevistados foram identificados através de numeros, definidos aleatoriamente:

Quadro 1 - Grupo entrevistado e numero identificador

Grupo entrevistado NuUmero identificador
Comité de Mobilizagéo Entrevistados n. 3, 4, 11, 12, 15, 17, 18 e 20
Governo Entrevistadosn. 1,5,7,9,13 e 16
Sociedade civil — convidados Entrevistados n. 2, 6, 8, 10, 14, 19

Fonte: elaboracdo da autora

Desses vinte, quatro dos membros do governo foram entrevistados anteriormente,
na fase da pesquisa exploratdria. A escolha da entrevista semi-estruturada foi adotada por
ser flexivel, mas com maior rigor do que aquela realizada anteriormente. Os trés grupos
foram definidos a fim de acrescentar informacgdes de pessoas que trabalharam diretamente
no processo (Comité de Mobilizacdo e governo), com a de outros participantes da
sociedade civil que, apesar de convidados para 0 Forum do DF, ndo se envolveram na
preparacdo, desenvolvimento e analise dessa experiéncia participativa.

Além disso, havia expectativa de que os membros da sociedade civil (do Comité de
Mobilizacdo do DF e seus respectivos convidados) apresentassem suas percepcoes sobre o
caso do DF, enquanto os governamentais trouxessem uma compreensdo geral dos Féruns.
Tais entrevistas foram significativas para o entendimento do estudo de caso escolhido e sua
articulagdo com a dindmica dos FAoruns no PPA 2004-2007 em geral.

Foram elaborados dois roteiros de entrevista, um voltado para os membros do
governo (anexo 3) e outro para os da sociedade civil (anexo 4). A despeito de terem sido
formuladas perguntas pertinentes ao setor especifico (governo ou sociedade civil) a luz do
ano de 2003, os roteiros foram preparados com o mesmo desencadeamento ldgico, a fim de
verificar as hip6teses sugeridas, conforme as percepcdes dos atores-chave. Entretanto, até a
sexta pergunta ambos 0s questionarios seguem linhas semelhantes, porém a sétima questdo
foi direcionada somente a sociedade civil. Desta em diante, 0s roteiros retomam sua

analoga sequéncia. Portanto, ao seguir com as perguntas posteriores a de nimero sete, as
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citaremos em conjunto, sempre iniciando com as do governo, quais sejam: 7/8, 8/9, 9/10,
10/11, 11/12 e 12/13.

A primeira hipotese (diversidade) foi verificada com base em duas questdes: quanto
a sub-representacdo de algum segmento relevante da sociedade civil (5) e acerca da
aceitacdo e legitimidade da escolha ABONG e do Inter-Redes para liderarem o processo
(6). A segunda hipotese (interesse) foi examinada em trés perguntas: sobre conversas,
negociacOes e apoio ou resisténcia inicial dentro de cada esfera (2); a respeito das formas
de envolvimento também em cada segmento (3); e a percepg¢do do interesse da outra esfera
em participar (4). A terceira hipotese (dialogo) foi averiguada em quatro frentes: no
compartilhamento metodolégico (1), na interpretacdo preliminar da proposicdo dos Féruns
(7), na receptividade governamental quanto as demandas da sociedade civil (7/8), e na
avaliacdo do dialogo (8/9). Por fim, a Gltima hip6tese (ndo repeticdo) foi conferida nas trés
questBes seguintes: quanto aos possiveis motivos (9/10), se implicou em retrocesso para a
participacdo no orgcamento publico federal (10/11) e se existem outras esferas participativas
para substituir a funcdo pretendida pelos Foruns (11/12). A Gltima pergunta (12/13) foi
pensada no sentido de compreender contribuicdes e limites dos Féruns no PPA 2004-2007
do DF. No Quadro 2, foi realizada a sistematizacdo das quatro hip6teses sugeridas com as

perguntas do roteiro de entrevista responsaveis por verifica-las.
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Quadro 2 - Relacéo entre hipoteses e perguntas do roteiro de entrevista

Hipdteses

Perguntas
direcionadas no
roteiro de entrevista

(1) O Foérum no DF foi marcado pela diversidade de membros
da sociedade civil e ndo pela sobreposicdo de segmentos
especificos

5e6

(2) Os membros da sociedade civil contatados e convidados
para integrar o Férum no DF demonstraram interesse no
processo participativo do PPA 2004-2007

2,3e4

(3) O espaco criado pela experiéncia dos Féruns no PPA
2004-2007 se caracterizou pelo didlogo e ndo pela

manipulacdo e imposicdo dos interesses governamentais

1,7,7/8e8/9

(4) A néo realizacdo de outros Foruns no PPA 2008-2011
significa um retrocesso da participacdo da sociedade civil no
orcamento publico federal.

9/10, 10/11 e 11/12

Fonte: Elaboracédo da autora.
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1. REFERENCIAL TEORICO: TEORIA DEMOCRATICA E PARTICIPAQAO
1.1 Estado, Governo e Sociedade Civil: o tortuoso caminho entre categorias antagonicas e

complementares

Para analisar a participacdo da sociedade civil nos Foruns de Participacdo Social
no PPA 2004-2007, torna-se imprescindivel definir primeiramente as categorias de Estado,

sociedade civil e governo.

N&o obstante a tradicdo dos estudos da teoria politica ter se voltado, “em grande
parte, para o Estado e as instituicdes politicas” (TEIXEIRA, 2002, p.42), entre as décadas
de 1970 e 1980, com o processo de redemocratizacdo na América Latina, houve uma
retomada do conceito de sociedade civil (ARATO, 1995; DAGNINO, 2002, p.9; GOHN,
2005, p.70). A tentativa de apontar os conceitos de Estado e sociedade civil como opostos
ndo é novidade, visto que desde a categorizacdo dos termos houve grandes mudancas
tedricas quanto a seus entendimentos. Entretanto, mesmo em periodos nos quais ocorreu a
priorizagdo de um conceito sobre o outro, torna-se praticamente impossivel trata-los

isoladamente.

Bobbio (2000b), em conformidade com o0s sucessivos significados do termo
sociedade civil, apresenta este conceito em cinco diferentes acepcdes tratadas ao longo de
quatro séculos, que correspondem aos seguintes autores: Hobbes (1588-1674), Locke
(1632-1704), Kant (1724-1804); Rousseau (1712-1778); Hegel (1770-1831); Marx (1818-
1883) e Gramsci (1891-1937).

Em primeiro lugar, no modelo jusnaturalista (de Hobbes a Kant), foi desenvolvida a
dicotomia entre Estado de natureza e Estado civil, na qual Estado e sociedade civil
nasceram por contraste a um modo primitivo da humanidade (Estado de natureza, de
guerra, selvagem), onde a convivéncia se baseava em regras naturais. Portanto, a sociedade
civil (societas civilis) se contrapunha a nocao de sociedade natural (societas naturalis) e se
aproximava da noc¢do de sociedade politica, desembocando na correspondéncia entre as
noc¢des de civilizado (civitas) e de politico (polis). Nessa perspectiva, sociedade civil e

Estado eram sindnimos.
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Apesar de Rousseau ser enquadrado como autor jusnaturalista ou contratualista, ele
se distanciou de seus antecessores por ndo considerar a sociedade civil como sociedade
politica (ou Estado), mas exclusivamente como sociedade civilizada: “para ele, a sociedade
civil ¢ a sociedade civilizada, no sentido da ndo barbarie, mas sem implicar,
necessariamente, em sociedade politica” (GOHN, 2005, p.63). Isso refletia uma conotagdo
pessimista do autor quanto a sociedade civil, que, por estar ligada a um Estado de guerra

permanente, deveria ser superada pelo contrato social.

Por sua vez, Hegel também estabeleceu a ndo coincidéncia entre sociedade civil e
Estado, mas se afastou nitidamente dos jusnaturalistas, ao reconhecer a primeira como
momento preliminar do segundo, isto é, enquanto fator pré-politico. Na verdade, ela se
localizaria entre o periodo primitivo da familia (sociedade natural) e o Estado,
correspondente a0 momento no qual a unidade familiar é dissolvida por relacGes
econémicas antagonicas, formando classes sociais (sistemas de necessidades), que, por sua
vez, exigiriam a instauracdo de leis para a solucdo pacifica de conflitos (BOBBIO, 2000b,
p.1208). Tal regulagdo, porém, ainda ndo seria considerada uma categoria estatal por lhe
faltar organicidade (ibidem). Devido ao fato do Estado ser responsavel pela unificacdo dos
interesses individuais da sociedade (resultantes da dissolucdo da familia) em um conjunto
organico, instaurou-se uma nova forma de interpretar tal categoria, dando-lhe status de

exceléncia;

A sociedade civil de Hegel, ao contrario da sociedade desde Locke até os
fisiocratas, ndo € mais o reino de uma ordem natural, que deve ser libertada das
restricdes e distorcdes impostas por mas leis positivas, mas, ao contrario o reino
“da dissolucdo, da miséria e da corrupcdo fisica e ética” (HEGEL apud
BOBBIO, 1982, p.29); e esse reino deve ser regulamentado, dominado e anulado
na ordem superior do Estado (BOBBIO, 1982, p.29).

Nesse sentido, a categoria estatal se tornou referéncia, principalmente no
pensamento politico moderno, o qual a observava como “momento supremo e definitivo da
vida comum e coletiva do homem” (ibidem, p.19) em relacdo ao Estado de natureza (ou
sociedade natural). Tal categoria passou a ser entendida como resultado de um processo de
racionalizacdo, positivo, em contraposicdo a sociedade pré-estatal ou antiestatal (momento

negativo).

A quarta acepcdo de sociedade civil tem seu marco em Marx, que manteve a
distincdo conceitual entre Estado e sociedade civil, mas rejeitou a visdo daquele como
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curador desta (CARNOY, 2005, p.67), apontando-o, sobretudo, como instrumento de
poder e coercdo. O autor qualificou o Estado burgués ndo como protetor dos interesses
coletivos ou de expressdo universal e racional conforme a visdo hegeliana, mas, tal qual
um reflexo de interesses particulares e de uma relacdo de dominagéo. A sociedade civil,
por sua vez, expressava a sociedade burguesa, ou seja, era fruto de um determinado

contexto histdrico, assim como foi a sociedade feudal.

A despeito de Marx néo ter desenvolvido uma teoria sobre o Estado, e sim sobre
sua extincdo, ele inverteu a logica de influéncia seguida apds Hegel, pois “somente a
supersticdo politica imagina (...) que a vida civil precise ser mantida unida pelo Estado,
enquanto, pelo contrario, ¢ o Estado que na realidade é mantido unido pela vida civil”
(BOBBIO, 2000a, p.740). Destarte, na concep¢do marxista, a sociedade civil (espago das
relacbes econdmicas e de revelacdo dos antagonismos da divisdo classista) funcionava de
modo determinante e ndo mais determinada pelo Estado, marcado pelos aparelhos
repressivos do dominio da classe dominante sobre a dominada. Além desta superestrutura
estar separada daquela estrutura, ela era subordinada por esta “de acordo com as relagGes
materiais de producdo num estagio especifico do desenvolvimento capitalista” (CARNOY,
2005, p.92).

Tem destaque, portanto, a retomada da sociedade civil como acepcdo relevante,
tratada como “o verdadeiro centro, o teatro de toda historia”, compreendendo “todo o
conjunto da vida comercial e industrial de um grau de desenvolvimento e, portanto,
transcende o Estado e a nagdo” (MARX & ENGELS, 1967, p. 26 e 65-66 apud BOBBIO,
1982, p.31). Por outro lado, este foi reduzido a trés concepcdes (BOBBIO, 2000a):
instrumental (aparelho coercitivo e ndo final ou ético), particularista (comité dos interesses
da burguesia e ndo universal) e subordinado (secundario a sociedade civil). A légica do
progresso histdrico funcionaria na direcdo da sociedade civil para o Estado, chegando ao
seu apice quando a primeira ganhasse forca e o segundo fosse extinto. Dessa forma, essa
perspectiva instaurou uma exaltacdo da sociedade civil frente a existéncia do Estado.

Por fim, a quinta concepcao é representada por Gramsci, cujo pensamento manteve
certos pontos da heranca marxista quanto as caracteristicas do Estado (instrumental,
particularista, subordinado e transitorio) e da sociedade civil (papel ativo e positivo).
Entretanto, ele foi “o primeiro autor a compreender o espaco da sociedade civil como
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espaco de organizacdo da cultura” (GOHN, 2005, p.64). Além disso, para ele, a sociedade
civil ndo fazia parte da estrutura, mas da superestrutura, isto é, ela ndo se contrapunha ao
Estado, mas era uma de suas partes constitutivas, junto com a sociedade politica (ibidem,
p.65). Portanto, tratar de Estado implicava também em consideracfes sobre a sociedade

civil.

Bobbio (1982) se dedicou a definicdo de sociedade civil pela referéncia a Gramsci,
primeiro autor marxista que, em sua analise da sociedade, utilizou tal conceito (BOBBIO,
1982, p.26), pois a partir da teoria hegeliana ele foi usado de modo menos técnico e
rigoroso, diferentemente do conceito de Estado. A propdsito, a categoria de sociedade civil
derivou do préprio Hegel, mas ndo da conceituacdo adotada por Marx (sistema das

necessidades), e sim das instituicbes que regulamentam as relacées econémicas. Em suma,

A sociedade civil que Gramsci tem em mente, quando se refere a Hegel, ndo é a
mesma do momento inicial, no qual explodem as contradi¢des que o Estado ira
dominar, mas a do momento final em que, através da organizacdo e da
regulamentacdo dos diversos interesses (as corporagdes), sdo postas as bases para
a passagem ao Estado (ibidem, p.36).

Desta forma, a riqueza do argumento gramsciano reside na busca para além das
simplificagGes das interpretages deterministas do marxismo: “entre a premissa (estrutura
econdmica) e a consequéncia (constituicdo politica), as relacbes ndo sdo absolutamente
simples e diretas: e a histéria de um povo ndo € documentada apenas pelos fatos
econdmicos. A explicacdo das causalidades é complexa e intrincada” (GRAMSCI, 1958,
p.280-281 apud ibidem, p.37). O regime politico, destarte, além de aparelhos coercitivos e
repressivos, necessita de um complexo de relages ideoldgico-culturais marcado por
instituicdes, tais como escolas e jornais. Assim, Gramsci buscou diferenciar “o momento
da formacéo e transformacao de valores (...) do momento propriamente politico da coacéo”
(BOBBIO, 2000b, p.1210).

Nesse sentido, um importante legado deixado por Gramsci reside na reflexdo a
respeito do carater relacional entre sociedade civil e Estado (ibidem, p.1210). Os conceitos
sdo distintos, mas acabam se entrelacando e influenciando um a outro e, necessitam ser

analisados dialeticamente.
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Em resumo, as cinco acepcOes sobre sociedade civil apresentadas por Bobbio
(ibidem) evidenciam a construcdo do debate acerca da relacdo desta categoria com a de
Estado. Entretanto, ainda hoje ndo ha consenso teorico sobre elas, persistindo aqueles que
priorizam uma categoria em relacdo a outra. Habermas (2007) exemplifica isso ao
comparar duas concepcdes distintas desenvolvidas por liberais e comunitaristas nos
Estados Unidos, quais sejam: a concepcdo liberal, a qual se centra no aparato estatal,
entendendo a politica como luta de posicdes de poder; e a concepcédo republicana, que trata
0 estabelecimento do consenso por via comunicativa. Para o autor, a consequéncia disso é

a predominancia do conceito de Estado, no primeiro caso, e de sociedade civil, no segundo.

Habermas, por meio de sua categoria-chave, esfera puablica, procurou tirar do
pedestal a nogdo de Estado e resgatar a importancia da sociedade civil, sem hierarquiza-la.
Em A incluséo do outro (2007, p.288-289), sdo combinados elementos de ambas as
concepgdes supracitadas, formando uma terceira (democracia deliberativa). Segundo esta,
0 processo politico se expressa como formacdo de opinides e vontades da sociedade
(modelo republicano), mas sem excluir a importancia da constituicdo juridico-estatal
(modelo liberal), que também possibilita a institucionalizagdo das condicBes de
comunicacdo do procedimento democratico. A democracia deliberativa se baseia na
intersubjetividade presente em procedimentos de entendimento mutuo: de um lado, na
forma institucionalizada em corporacdes parlamentares (com temas relevantes para o todo
social), e, de outro, na rede de comunicacéo informal baseada na opinido publica (que cria

0 poder e o transforma em poder administrativo aplicavel).

No debate contemporaneo sobre a relacdo entre Estado e sociedade civil além do
carater relacional das categorias, sua diferenciacdo esta centrada em uma divisdo tripartite,
que inclui a categoria de mercado. Habermas explicita isso ao diferenciar a l6gica do
mundo da vida (sociedade civil e familia) da légica sistémica (mercado e Estado), divisdo
esta que, para Arato e Cohen (1994), colabora no entendimento das sociedades ocidentais

contemporaneas.

O conceito de mundo da vida possui duas dimensdes: uma referente “a um
reservatdrio de tradicdes implicitamente conhecidas e de pressupostos automaticos que
estdo imersos na linguagem e na cultura e utilizados pelos individuos na sua vida

cotidiana” e a outra com trés componentes distintos “a cultura, a sociedade e a
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personalidade” (ARATO & COHEN, 1994, p.153). Com efeito, para 0s autores, 0 conceito
de sociedade civil se aplica a um mundo da vida habermasiano, onde as instituicdes
reproduzem tradicOes, solidariedades e identidades:
Cada sociedade desenvolve instituicBes capazes de assegurar a transmissao da
cultura, a integracdo e a socializagdo. As sociedades civis, quaisquer que sejam

as suas formas, pressupem uma estrutura juridica e uma constituicdo que
articula os principios subjacentes a sua organizacdo interna (ibidem, p.154).

Destarte, Arato e Cohen, na linha habermasiana, consideram fundamental o papel
do Estado na legalizacdo de direitos, porém ressaltam que estes ndo resultam somente da
acdo estatal, mas surgem, principalmente, “enquanto reivindicacbes de grupos ou
individuos nos espacos publicos de uma sociedade civil emergente” (ibidem, p.155). Cohen
(2003, p.23), em obra posterior, retoma o entendimento defendido em conjunto com Arato,
ao apontar a importancia do Estado, pois mesmo com o surgimento de novas instituicdes
politicas e juridicas resultantes do fenbmeno da globalizacdo, é possivel uma
complementaridade do papel estatal, porém ndo a sua substituicdo. A regulacdo estatal até
é bem vinda, mas o problema apresentado pela autora trata da forma como ela é

implementada.

Isso ja tinha sido tratado por Habermas ao apontar a “colonizacdo do mundo da
vida pelo sistema” como referéncia sobre as repressdes de um sistema o qual prioriza a
I6gica instrumental da economia e do poder administrativo frente as esferas de reproducéo
simbdlica (mundo da vida). Essa colonizacdo expressa a crescente monetizacdo e
burocratizacdo da vida social, onde “relacbes passam a ser coordenadas ndo pelo
entendimento reciproco dos participantes, mas pelos meios padronizantes do dinheiro e do
controle burocrético” (SILVA, 2008, p.11). Assim, ndo se critica tanto o aumento da
regulacéo estatal, mas o fato deste alargamento nédo ser “acompanhado de uma ampliacao

correspondente dos debates publico-politicos a seu respeito” (ibidem, p.14).

Desse modo, ha uma aposta na esfera publica como forma de quebrar a constelagdo
de poder, isto é, a politica vista como nucleo institucional do Estado (SILVA, 2008). Tal
pensamento é o resultado da passagem de uma perspectiva de resisténcia a expansao
sistémica para uma ofensiva, “capaz de agir sobre o funcionamento dos sistemas
instrumentais de acdo por meio das institui¢des juridico-democraticas” (ibidem, p.13). A

proposta habermasiana consiste em uma atuagéo intensificada de atores sociais diretamente
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envolvidos, tornando-se possivel atingir o sistema burocratico-estatal, até entéo

considerado restrito e dominador.

Nesse sentido, a sociedade civil ndo deve ser entendida apenas em sua
negatividade, isto é, na distor¢cdo provocada pelo padrdo seletivo da modernidade quanto a
institucionalizacdo e empobrecimento cultural (“colonizacdo do mundo da vida pelo
sistema”) (ARATO & COHEN, 1994). Os autores seguem a linha otimista de Habermas,
pois, apesar da real institucionalizacdo seletiva, consideram “uma estrutura dualistica de
instituicdes da sociedade civil, capaz de gerar uma série de potenciais alternativos para
serem desenvolvidos posteriormente” (ibidem, p.166). Desta forma, se de um lado os
meios de comunicacdo de massa mercantilizam e distorcem a comunicagdo, por outro,
expandem e constituem novos publicos: “as alternativas sdo entre a l6gica manipulativa da
industria cultural e a emergéncia de contrapublicos e contraculturas capazes de utilizar os

novos meios de comunicacdo de massa de formas ndo hierarquicas” (ibidem, p.169).

Esse lado positivo (ofensivo) da sociedade civil é reconhecido devido a pluralidade

de associagdes existentes nos novos movimentos sociais:

O reflorescimento da perspectiva emancipadora de uma esfera publica temporéa é
descrito enquanto surgimento de uma pluralidade de associagdes orientadas para
a reconstrucdo de uma vida publica democratica em todos os niveis societarios.
Os movimentos sdo descritos enquanto fator dindmico na criacdo e expansdo dos
espacos publicos da sociedade civil (ibidem, p.173).

Para os autores o conceito de sociedade civil estd ancorado em quatro pilares:
pluralidade (familias, grupos informais, associa¢des voluntarias); publicidade (instituicbes
de cultura e comunicacédo); privacidade (dominio do auto-desenvolvimento e da escolha
moral) e legalidade (estrutura de leis gerais e direitos basicos) (ARATO & COHEN, 1992,
p.346 apud TEIXEIRA, 2002, p.42). Estes quatro componentes permitem compreender 0s
discursos e praticas dos diferentes atores da sociedade civil presentes nos espacos publicos.
Avritzer (1994, p.278 apud ibidem, p.43) também sistematizou trés importantes

caracteristicas da sociedade civil no periodo da modernidade ocidental:

a) processo de diferenciacdo entre mercado e Estado, ligando-se a idéia de
limitacdo e de regulamentacdo das estruturas sistémicas (poder e mercado) e ndo
com a sua abolicdo; b) associacdo com as potencialidades do sistema legal
moderno, permitindo o controle do exercicio do poder; c) reconhecimento de
instituigBes intermedidrias entre individuo, mercado e Estado.
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Desta forma, Estado e mercado “se norteiam por imperativos distintos dos que
comandam as instituicfes da sociedade civil”, pois “seus atores (sociedade civil) ndo visam
a conquista do poder do Estado ou a organizacdo da producdo; em vez disso, tentam
exercer influéncia pela participacdo em associacdes e movimentos democraticos e por
meio da midia publica” (COHEN, 2003, p.427). Portanto, em vez de dinheiro e poder, a

interacdo comunicativa é o grande mecanismo coordenador da sociedade civil.

Todavia, torna-se necessario enfatizar uma relevante restricdo a utilizacdo do
conceito de sociedade civil, pois se ela teve sua importancia resgatada no debate
contemporaneo, por outro lado, ndo deve ser vista como uma panacéia para todos 0s
problemas democréticos. Nesse sentido, ela precisa ser autolimitada fundamentalmente em
dois aspectos (AVRITZER & COSTA, 2004, p.710): na complexidade, pois ndo pode se
transformar “em estruturas formalizadas, dominadas pelos rituais burocraticos”,
distanciando-se das bases; e no poder, pois ndo pode exercer atividade da algada primordial
do Estado. Habermas (2003) ndo vé tal limitacdo de forma negativa ou como
desencadeadora de uma perda de autonomia, mas apenas como forma de tornar o conceito
melhor compreendido, distinguindo-o do de Estado e mercado, mantendo, contudo, a
importancia dos trés para o processo politico democratico.

Ao utilizar contribuicdes de Arato e Cohen (1994), o alvo foi resgatar o papel da
sociedade civil sem reduzi-lo, nas palavras de Dagnino (2002, p.281), a um “p6lo de
virtude”, bem como houve uma tentativa de evitar o entendimento do conceito de Estado
enquanto “encarnacdo do mal”. Neste caso, hd concordancia com a autora no sentido de ser
um erro “homogeneizar equivocadamente a sociedade civil, que esta longe de expressar
um projeto politico Unico”, mas também seria equivocado “conferir um peso desmesurado
aos espacos de participacdo como instrumentos centrais da construgdo hegemonica”
(ibidem, p.299).

Nesse apanhado tedrico final, cabe destacar a énfase da autora quanto a
complexidade do processo de elaboracdo de politicas publicas e a sua proposta de visdo
alternativa sobre os espacos publicos enquanto:

Uma das mdltiplas arenas em que se trava a disputa hegemonica, numa guerra de
posicBes onde acBes pontuais, de menor escopo e significado imediato, podem
vir a se acumular molecularmente na dire¢do de minar a ordem social desigual e
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significar a expansdo gradual de um projeto hegemdnico alternativo, se,
evidentemente, esse projeto for capaz de manter um vinculo organico em relagdo
a essas acOes pontuais, conferindo-lhes uma articulacdo e direcdo proprias
(ibidem, p.300).

Os espacos publicos, portanto, devem ser considerados como uma das possiveis
alternativas e ndo a Unica solucdo para os males sociais. Um ponto central destacado pela
autora é a presenca de um projeto hegemdnico alternativo proposto por autores da
sociedade civil que possa resultar em acfes pontuais de efeito imediato e capazes de
gradualmente garantir articulacdo e direcdo proprias.

Apobs a abordagem a respeito do Estado e da sociedade civil, torna-se necessario
compreender o conceito de governo, gque, assim como as categorias vistas anteriormente,

ndo se trata de categoria consensual.

Por essa Gtica, Hunt (1950, p.511-514) apresenta trés argumentos contrastantes
sobre a natureza do governo: (1) € um mal necesséario, indicando o que podemos ou ndo
fazer (obrigacGes e servicos); (2) € um bem positivo, pois ao proibir, restringir, regular e
coagir, promove 0 bem comum “Ele (governo) ndo somente reprime o mal no homem, mas
ele organiza seu bem comum. Ele ndo apenas reduz o conflito, mas ele aumenta a
cooperacdo™ (ibidem, p.513); (3) é um mal necessério, considerado um instrumento de
opressdo de uma classe sobre a outra e por isso deve ser abolido (visdo marxista). Com
base nesses trés caminhos, o autor propde uma andlise do governo, considerando suas

simultaneas acdes: (1) restricdo; (2) promocéo; (3) opressao.

A despeito disso, é possivel estabelecer algumas funcGes basicas executadas pelo
governo em qualquer sociedade moderna (ibidem, p.515): manter a ordem interna e a
seguranca externa; assegurar justica; salvaguardar liberdades individuais; regular;

promover o bem-estar geral e expandir seu poder.

A discussdo acerca da relacdo entre o conceito de governo, assim como a de Estado
e sociedade civil, também ¢é variavel, até porque “A maior parte da controvérsia sobre o

papel apropriado do governo na sociedade surge das diferentes concep¢des quanto as

® Traducéo da autora.
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relacbes entre sociedade, Estado e governo™ (ibidem, p.519). Todavia, a questdo
aparentemente consensual trata primeiro do surgimento do governo, sendo o Estado sua
decorréncia, por representar uma das formas assumidas pela organizacdo politica da
sociedade em um determinado periodo (século XV1) (LEVI, 2000, p.553). Assim, para este
autor, o Estado surgiu como manifestacdo de um poder de governo, pois este pode ser
identificado desde tempos remotos, como nas cidades-estado gregas e na época do
feudalismo (ibidem).

Desta forma, o Estado trata de um conceito cuja emergéncia ocorreu mediante uma
forma especifica e datada de governo. Para fins desta pesquisa, sera utilizado o conceito de
governo por entender que a relagdo estabelecida entre participantes dos Foruns no PPA
2004-2007 ocorreu entre membros de organizagfes da sociedade civil e de uma gestdo
especifica de governo do Estado brasileiro.

1.2 Chaves explicativas para a democracia: representacéo e participacdo

A discussédo acerca da democracia adota diferentes abordagens tedricas, o presente
trabalho se balizou principalmente por duas: a representativa e a participativa. A primeira
restringe a participacdo ao momento eleitoral, ja a segunda, ao contréario da representativa,
defende uma participacdo ampliada. Com o crescimento populacional e a diversificacéo
das atividades sociais, a representacdo ganhou forca, tornando-se a vertente hegemonica no

entendimento da democracia.

Vertente hegemdnica

A democracia durante o século XX se norteou principalmente pelo pressuposto da
exaltacdo representativa (SARTORI, 1994; SCHUMPETER, 1976). Para fundamentar isso,
foi preciso restringir a participagcdo ao momento eleitoral como “método de escolher lideres
que devem decidir e governar, envolvendo compromissos entre elites e aceitagdo passiva
da sociedade” (TEIXEIRA, 1997, p.195). Mais importante que tal restricdo, acredita-se na
desqualificacdo da participagdo como outro balizamento responsavel para sustentar tal
pressuposto. Nesse sentido, duas criticas contundentes foram direcionadas a ampliacéo da

" Idem.
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participacdo, julgando-a: (1) perigosa, por considerar as pessoas geralmente
desinteressadas e incapazes; e (2) incapaz de gerar mudangas, devido a reproducdo da

desigualdade e a manipulacao e/ou cooptacao.

A primeira critica a participacdo decorre da preocupacao nascente do século XX
com a estabilidade do sistema politico (PATEMAN, 1992), desenvolvida pela observacao
de um acontecimento intelectual e um evento historico, respectivamente: a sociologia
politica, que apontava o desinteresse dos cidaddaos com a politica; e a emergéncia de
Estados autoritarios, a qual levou o entendimento da participacdo vinculada mais ao
totalitarismo do que a propria democracia. Em decorréncia disso, muitos tedricos relataram
0 receio em ampliar a participacdo para outros canais que ndo o eleitoral. Nesse contexto, 0
perigo, interpretado pelo argumento hegeménico, se apresenta principalmente em duas
frentes: povo desinteressado e incapaz (SCHUMPETER, 1976).

O desinteresse é interpretado pela 6tica schumpeteriana como culpa do préoprio
individuo e seu “reduzido senso de responsabilidade™®, por priorizar em demasiado o
privado no lugar do publico. Para este autor, o desinteresse também se expressa sobre
questdes nacionais e internacionais, aparentemente distantes e sem importancia para o
individuo comum. Todavia, a falta de interesse pode ser percebida a partir de uma postura
menos radical, quando o sentimento do cidaddo é de auto-desqualificacdo por se sentir

incapaz de lidar com questdes técnicas ou mais amplas.

A esse respeito, a incapacidade do povo também é vista como culpa do individuo,
que possui um “reduzido senso de realidade™ (ibidem). Ampliar a participagdo, por este
ponto de analise, “pode se mostrar fatal para a nagdo™® (ibidem, p.262). Contudo,
novamente, por uma posicdo semelhante a da auto-desqualificacdo, o individuo passa por
dificuldades reais em lidar com questdes técnicas e burocraticas, marcadas pela
especificidade procedimental e terminoldgica (SANTOS & AVRITER, 2003). Destarte, 0
individuo passa primeiro a acreditar que ele é incapaz, e seu desinteresse em participar é

consequéncia. Portanto, quando h& limitacbes iniciais, haverd também tendéncia ao

& 1dem.
° 1dem.
0 1dem.
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afastamento por quem ndo tem conhecimento prévio, isto se ndo houver treinamento ou

suporte para explicar e tornar a linguagem mais acessivel.

Se o desinteresse e a incapacidade sdo argumentos apresentados pela vertente
hegemdnica para justificar o perigo da ampliacdo participativa, 0S mesmos sdo suscetiveis
de recair sobre os representantes. A tentativa de critica a participacdo se volta também a
representacdo, assim, certas qualificacfes que geralmente recaem sobre o povo, tais como
incompeténcia, irresponsabilidade e conservadorismo também se apresentam como risco
aos representantes nas tomadas de decisdes (BENEVIDES, 1991). Deve-se lembrar que
parlamentares e politicos ndo sdo eleitos por seu conhecimento técnico, mas, geralmente,

pela capacidade politica.

A esse respeito, questiona-se a quem interessa o desinteresse e a incapacidade do
povo. Tém-se, pelo menos, trés opcdes: aqueles que desejam decidir sozinhos e procuram
desestimular a participacdo politica (DALLARI, 2004, p.85); governos déspotas que ndo
oferecem informacg6es ou compartilhamento do poder (MILL, 2006, p.50) ou demagogos,
populistas, corruptos e contraventores que acham mais facil dominar uma sociedade com

maioria de analfabetos ou trabalhadores desqualificados (DEMO, 1996, p.25).

Por conseguinte, 0s pressupostos de desinteresse e incapacidade dos individuos
desenvolvidos pelos criticos da participacdo (SARTORI, 1994; SCHUMPETER, 1976)
ndo levaram apenas a nocdao de ameaca ao sistema democratico, mas também a
inviabilidade de ampliar a participagdo em nossa atualidade (TEIXEIRA, 1997, p.185). Por
sua vez, a segunda critica a participacdo, trata como agdo incapaz de gerar mudanca
devido a reproducdo da desigualdade e a existéncia de processos de manipulacdo e/ou

cooptacéo.

A primeira pode ser vista como a continuidade de um grupo seleto ou a dificil
visibilidade e controle da participacdo em grandes grupos. A permanéncia é explicada pela
fracdo reduzida de militantes ativos e taxa ainda menor de participantes em sentido estrito
(SANI, 2000, p.889), pois tendem a participar aqueles com maiores recursos financeiros ou
simbdlicos (ABERS, 2000). Entretanto, esse argumento é controverso, pois outros autores
apresentam a riqueza como fator ndo relevante. Um exemplo disso, s&o os dados da

pesquisa realizada sobre participacdo na cidade de S&o Paulo, onde atores ricos e pobres,
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de diferentes idades, mostraram-se com igual propensdo a participar (LAVALLE et al.,
2004).

Ja a dificil efetividade da participacdo em grandes grupos (SARTORI, 1994b, p.40)
se refere a proporg¢do inversa entre atuacdo e nimero de pessoas envolvidas: “num grupo
de cinco, a parte de cada um é um quinto; num grupo de cinquenta, a parte de cada um é
1/50, e assim por diante” (ibidem, p.159). Isso mostra um modelo onde poucas pessoas
atuam e tomam decis0es, resultando na perpetuacao da desigualdade com outra roupagem,

vale dizer, uma novidade iluséria.

Destarte, a inevitabilidade da representacdo em contextos amplos se reforca junto
com a critica da reproducdo da desigualdade. Deve-se considerar, do lado oposto, que
apesar do tamanho da unidade exigir uma delegacdo de decisdes devido a dificuldade de
acdo direta por parte dos cidadaos, isso ndo soluciona outros problemas como prestagéo de
contas e representacdo das multiplas identidades (SANTOS & AVRITZER, 2003, p.49).
Por isso, tais autores propdem uma mescla entre mecanismos de participacdo e

representacéo.

Por fim, a outra razdo para a participacao ser vista como incapaz de gerar mudancas
trata da possibilidade constante das pessoas serem manipuladas e cooptadas por
interesses dominantes. A cooptacdo re-introduz o clientelismo “pela instrumentalizacéo
partidaria, pela exclusdo de interesses subordinados através do silenciamento ou da
manipulacdo das instituicGes participativas” (ibidem, p.75). Devido ao carater historico
autoritario, patrimonialista e clientelista das politicas publicas brasileiras, deve-se
considerar a cooptacdo e a manipulacdo como perigos constantes a participacdo, mas
também a representacdo, pois parlamentares e politicos podem ser levados a defender
interesses préprios e ndo os da coletividade.

Vertente contra-hegemonica

Ao re-interpretar a critica a ampliacdo participativa, autores da democracia
participativa trazem novos argumentos para 0 impasse entre participacdo e representacgéo,
mostrando vantagens da primeira e a possibilidade de mescla-la com a segunda. Portanto,
esta corrente contra-hegemoénica ndo propGe o retorno da participacdo direta aos moldes
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gregos, 0 que seria impossivel com a complexidade social de hoje. Propde-se um novo
olhar sobre a democracia, pois “a teoria do governo representativo ndo representa toda a
teoria democrética ” (PATEMAN, 1992, p.33). Entdo, apresenta-se, de um lado, a critica
da unicidade representativa, mostrando a necessidade do dialogo para considerar diferentes
interesses e necessidades, e, de outro, as consequéncias positivas da participacdo quando

praticada constantemente.

Se a vertente hegemdnica considera a participagdo em sua expressdo minima,
restrita ao voto, a vertente contra-hegemdnica a vé como pré-requisito democratico. A
viabilidade da participacdo ampliada é comprovada por algumas experiéncias
participativas brasileiras tais como 0s or¢camentos participativos (OPs) e os conselhos de
politicas. Embora permanegam criticas e inimeros desafios, essa vertente sustenta que a
participacdo é essencial para a democracia, principalmente por ser educativa, proporcionar

controle democratico e incentivar inovagdes.

A primeira vantagem da participacdo diverge da critica defendida pelo discurso
hegemdnico quanto a incapacidade dos individuos, pois para a corrente contra-hegeménica
“qualquer pessoa, que se disponha a participar ativamente, pode (...) obter as informacdes
necessarias para decidir sobre a orientacdo basica em relacdo aos grandes problemas”
(DALLARI, 2004, p. 35). Assim, a participagdo tem como uma de suas principais funcoes
0 “carater educativo que exerce sobre as pessoas” (GOHN, 2003, p.22), pois “prové
informacdes e diagndsticos sobre problemas publicos, gerando conhecimentos e subsidios
a elaboracdo de estratégias para a solucdo dos problemas e conflitos envolvidos” (ibidem,
p.43). Ainda para a autora, a educacdo favorece a capacitagdo a tomada de decisdes e o
desenvolvimento de uma sabedoria politica, facilitando também o discernimento para
evitar a cooptacdo e manipulacdo (SANTOS & AVRITZER, 2003). A proposito, é
praticamente consenso na literatura da democracia participativa a consequéncia educativa
proveniente do ciclo participativo (DEMO, 1996; GOHN, 2003; PATEMAN, 1992; MILL,
2006; ROUSSEAU, 2002; SANTOS, 2003; SANCHEZ, 2002; TEIXEIRA, 1997, 2002).

Quando a participacdo mostra resultados durante o processo participativo, os atores
desejam participar mais, formando-se um ciclo sustentavel entre processo de participacédo e
modelo participativo (PATEMAN, 1992), onde confiangca gera cooperacdo e vice-versa
(ABERS, 2000; BORBA et al., 2005). Além do mais, quando decisdes sdo tomadas
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coletivamente, acabam sendo aceitas “mais facilmente pelos individuos e favorece a

integracdo do cidaddo na sua comunidade” (GOHN, 2003, p.22).

Um exemplo de que o aprendizado decorre da préatica participativa formando um
ciclo é a experiéncia de maior sucesso sobre a participagdo no orcamento publico
municipal, ou seja, 0 Or¢camento Participativo da cidade de Porto Alegre (OP/PA) que teve
seu primeiro ano frustrante, com obras planejadas, porém ndo executadas. Foi com a
recuperacao financeira e de investimento aliada a “transformacdes politico-administrativas
no interior do proprio Executivo e um deslocamento significativo no debate politico-
ideoldgico dentro da lideranca do partido” (SANTOS, 2003, p.503) que no ano de 1992, o
modelo foi retomado e “a participacdo popular cresceu significativamente como resultado
da recuperacdo da credibilidade do OP” (ibidem, p.505). Durante a década de 1990, o OP
se consolidou e em 2001 iniciou uma “nova fase do processo de aprendizagem” (ibidem,
p.511).

Para alguns autores (MILL, 2006; ROUSSEAU, 2002), a mescla entre participacao
e representacdo deve ser reforcada em nivel local e nacional, respectivamente. Isso se
justifica pela dificuldade em operacionalizar a participacdo direta em paises de grande
extensdo territorial, como o caso brasileiro. A esse respeito, argumenta-se que a
democracia representativa ndo existe sem a democracia participativa e vice-versa
(SANTOS, 2003, p.541), pois esta pressupde, em processos complexos, a criacdo de

instancias de delegacéo e representacdo e aquela requer reflexdes cuidadosas e constantes.

Por sua vez, o controle democratico é outra vantagem da participacdo, pois
“gualquer cidaddo que tenha como objetivo transformar seres humanos em algo diferente
de maquinas, com o decorrer do tempo faz com que eles reivindiqguem o controle de suas
proprias acdes” (MILL, 2006, p.53). Neste caso, este controle pode ser entendido de duas
formas. A primeira trata do controle das decisdes dos representantes, como forma de
proteger os interesses privados e assegurar um bom governo (PATEMAN, 1992, p.38) pelo
accountability, isto é, transparéncia e prestacdo de contas de atos e decisdes dos agentes
politicos e pela responsabilizagdo dos mesmos (TEIXEIRA, 1997, 2002). Desta forma, o
controle dos representantes ndo se da apenas com a opcdo do voto em elei¢des periddicas,

mas durante seus mandatos.
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A segunda forma centra sua atencdo no controle da prépria vida pela defesa dos
interesses e objetivos do individuo (MILL, 2006; DALLARI, 2004; DEMO, 1996). Os
autores mostram que deixar a tarefa de decidir nas maos de uma minoria sem um minimo
debate publico ndo é uma boa saida, pois ninguém melhor para defender interesses do que
o0 interessado: “o interesse dos excluidos estad sempre correndo perigo de ser esquecido e,
quando levado em consideracdo, serd analisado de modo muito diferente daquele das
pessoas diretamente interessadas” (MILL, 2006, p.56).

Contudo, o controle da propria vida ndo descarta a representacdo, mas critica sua
unicidade. Para Santos e Avritzer (2003), a democracia representativa e participativa
podem interagir de duas formas: coexisténcia em diferentes niveis (representacdo em nivel
mais amplo e participacdo na localidade, como citado anteriormente), mas também de
complementaridade, pela articulagdo da sociedade com o Estado inter-niveis. O estudo de
caso proposto neste projeto trata da participagdo em nivel federal, com foco na

complementaridade entre as nogdes de representacdo e participacao.

Por fim, a participagdo incentiva inovacfes sociais devido a criatividade das
pessoas em gerar boas solugbes. Santos (2003), aponta diferentes experiéncias
participativas mundiais que visam atingir um caminho diferente da globalizagéo
hegemdnica/global™, ou seja, buscam a emancipacdo e o combate a desigualdade. Ele néo
vé a pluralidade e a complexidade como obstaculos, mas como fatores positivos para a
“criacdo de uma nova gramatica social e cultural” e o “entendimento da inovagdo social

articulada com a inovacdo institucional” (ibidem, p.51).

De fato, os defensores da democracia participativa ndo consideram a democracia
estatica e determinada, mas em constante mutacdo. Ela estd implicada, sobretudo, na
“ruptura de tradicdes estabelecidas” e no estabelecimento de *“novas determinagdes,
normas e leis” (SANTOS & AVRITZER, 2003, p.51). Assim, a participacdo pode trazer
novas praticas para o nivel administrativo seja porque inclui novos atores no processo
decisério ou pelo fato de propor novas tematicas e demandas. Individuos e grupos sdo
fonte de criatividade e devem ser considerados atores fundamentais de mudancga, pois

sabem melhor do que ninguém suas necessidades e possiveis solu¢bes. Em suma, a

! Baseia-se na distancia entre representantes e representados, garantindo a democracia de “baixa densidade”
e a inclusdo politica abstrata e, consequentemente, a excluséo social (SANTOS, 2003).
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democracia participativa propde a inclusdo de outros atores, tematicas e demandas em um

sistema tradicionalmente fechado a poucos.

A inovacdo também pode ser entendida como um poder simbdlico trazido pela
ampliacdo da participacdo. A politica simbdlica reflete e forma identidades, e constréi
espacos de acdo comunicativos e de reconhecimento e solidariedade (TEIXEIRA, 1997,
p.205). Todavia, o simbolismo participativo pode ser reflexo da manipulacdo da midia ou
das elites, sem comprometimento com sua efetividade em decisdes politicas (ibidem, p.
190).

A participagdo ao atingir uma pratica deliberativa da oportunidade a exposicao e ao
debate da diversidade e pluralidade sociais, mas isso deve estar baseado em “um processo
livre de apresentacdo de razdes entre iguais” (COHEN, Joshua, 1997, p.412 apud
SANTOS & AVRITZER, 2003, p.53). Entretanto, a deliberacdo vem sendo tratada
principalmente como a transformacéo de demandas em resultados pontuais: “o fato de as
decisdes dos conselhos terem carater deliberativo ndo garante sua implementacdo efetiva,
pois ndo ha estruturas juridicas que déem amparo legal e obriguem o executivo a acatar as
decisdes” (GOHN, 2003. p.91). Entretanto, a teoria tem dado pouca importancia ao proprio
processo deliberativo, o que levou o presente trabalho a ndo direcionar sua atencédo
somente nos resultados dos Féruns no PPA 2004-2007, mas, principalmente, do processo
dessa experiéncia no DF.

A democracia participativa, ao apontar as vantagens da participacdo (educacéo,
controle democratico e inovacdo), destaca a importancia de um papel mais presente e ativo
do cidaddo, isto é, mais ofensivo e menos repressivo (ARATO & COHEN, 1994;
HABERMAS, 2000). Por isso, justifica para o presente trabalho, sua escolha como
referencial tedrico, complementada com a nocdo de participacdo cidada que sera

apresentada a seguir.
1.3 Diferentes interpretacdes da participacao

Com o aumento da complexidade social, a partir do crescimento populacional e da
diversificacdo das atividades sociais, a democracia representativa foi amplamente

implementada e defendida. A participacéo restrita a0 momento eleitoral passou a ser vista
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como a sua forma legitima e eficaz. Contudo, a participacdo ndo deve ser vista apenas
como participagdo eleitoral, pois muitas vezes ela € mais eficiente por outros meios
(DALLARI, 2004, p.39). Com efeito, ela deve ser considerada em um quadro mais amplo,
composto por outras formas e canais participativos, além de diferentes abordagens que
apontam a pluralidade ai presente.

Participar é uma palavra de origem latina (participare), que significa “tomar parte
em algo”, “tomar partido” ou “ser parte” (JAIRA, 2006, p.344). Ainda de forma geral
significa “comunicar, informar” ou “compartilhar, partilhar” (HOUAISS, 2004). Apesar de
ndo existir consenso tedrico sobre a complexidade e diversidade da participacdo
(AVELAR, 2004) e de Ihe faltar uma teoria para explicar a variedade de seus resultados
(SANI, 2000, p.890), é possivel ter uma base conceitual conforme suas diferentes

adjetivacOes, tais como participacdo politica e cidada.

Quanto a participacao politica, Avelar (2004) se refere ao ato de participar na vida
politica por meio de diferentes formas (partidos politicos, corporacfes) e canais (eleitoral,
corporativo e organizacional). A autora apresenta os diferentes graus da participacao
politica, desde atividades mais simples, tais como conversar com amigos sobre
acontecimentos politicos até atividades mais complexas como votar, ser candidato e
pressionar as autoridades. Sani (2000, p.888) acrescenta um rol de atividades da
participagdo politica semelhantes as simples e complexas citadas por Avelar: voto,
militdncia em partido politico, presenca em manifestacfes, discussdo de acontecimentos
politicos, pressdo sobre dirigentes politicos e difusdo de informacdes politicas. Dallari
(2004), além de citar exemplos parecidos, acrescenta outras formas da participacao

politica: individual ou coletiva, eventual ou organizada.

Avelar (2004), tal como visto na critica a participacdo pelos defensores da
democracia representativa, aponta a questdo da existéncia de um grande numero de
desinteressados na politica, explicado pelo fato das pessoas se sentirem desqualificadas ou
ndo acreditarem no seu poder inovador. Por outro lado, a autora enfatiza que a
“participacdo politica continua sendo o principal fundamento da vida democratica, e 0
instrumento por exceléncia para a ampliacdo dos direitos de cidadania” (ibidem, p. 228),
no¢do proxima a de participacdo cidada adotada por Teixeira (1997, p.184), que busca
considerar a especificidade e complexidade do fendmeno em termos praticos e tedricos.
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A participacdo cidada conta com acbes que vdo além do momento eleitoral,
incorporando, sobretudo, reunides, debates e votacdes, dentre outras. Teixeira (2002, p.30)
defende tal no¢cdo como um “processo complexo e contraditério entre sociedade, Estado e
mercado, no qual os papéis se redefinem pelo fortalecimento da sociedade civil mediante a
atuacdo organizada dos individuos, grupos e associacdes”.

A participagdo cidadd@ prevé “de um lado, a assuncdo de deveres e
responsabilidades politicas e, de outro, a criacdo e exercicio de direitos, no controle social
do Estado e do mercado em funcdo de paréametros definidos e negociados nos espacos
publicos” (TEIXEIRA, 1997, p.191). A participacdo cidadad pode ser percebida na leitura
de outros autores quando tratam da implicacdo da participacdo com o exercicio da
cidadania, ou seja, da garantia de direitos e cumprimento de deveres sociais (DALLARI,
2001, 2004; DEMO, 1996, SCHERER-WARREN, 2001). Assim, para a construcdo da

cidadania, a participacdo cidada torna-se pré-requisito.

Outra importante nocdo adotada por Teixeira (1997, p.191) é a interface da
participacdo direta com mecanismos representativos, pois “a participacdo cidada (...) ndo
nega o sistema de representacdo, mas busca aperfeicoa-lo, exigindo a responsabilizacéo
politica e juridica dos mandatarios, o controle social e a transparéncia nas decisdes”. O
mesmo argumento de mescla entre participacdo e representacdo também é defendido por
outros autores (AVRITZER, 2003; BENEVIDES, 1991; GOHN, 2003, 2005; SANTOS,
2003). Dallari (2004) mostra a melhora da qualidade dos representantes quando ha
intensificacdo da participacdo pela pressédo sobre governo e legisladores, apresentacdo de
propostas e comparecimento em audiéncias publicas. Demo (1996, p.71) defende o
argumento que pela participacdo aprendemos a eleger, deseleger e a estabelecer rodizio no
poder. Desta forma, até mesmo o mecanismo defendido pela unicidade representativa, o
voto, torna-se mais reflexivo com o aumento da participacdo. Nesse sentido, observam-se
semelhancgas com a vertente da democracia participativa e a possibilidade de utiliza-las em

conjunto no presente referencial tedrico.

Gohn (2003), ao abordar a concepg¢do democratico-radical da participacdo, coloca a
multiplicidade de atores e experiéncias relevantes para 0 processo participativo e a
vinculagdo dele com o tema da cidadania. Assim, complementa a noc¢do de participacédo
cidada defendida por Teixeira, ao incluir a questao do debate publico:
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Trata-se (participacdo cidadd) de praticas que rompem com uma tradicdo de
distanciamento entre a esfera em que as decisdes sdo tomadas e os locais onde
ocorre a participacdo da populacdo. O conceito de participacdo cidadd esta
lastreado na universalizacdo dos direitos sociais, na ampliacdo do conceito de
cidadania e em uma nova compreensdo sobre o papel e o carater do Estado,
remetendo a definicdo das prioridades nas politicas puablicas a partir de um
debate publico (ibidem, p.57).

Desta forma, a participagédo cidadd, ao lado da democracia participativa, rompe com
0 argumento hegemoénico sobre a representacdo e propde um outro olhar sobre a
participagdo. Incentiva-se, assim, um envolvimento mais préximo entre Estado e sociedade
em esferas publicas por meio do debate. Teixeira (1997, p.191; 2002, p.30), assim como
outros autores vistos anteriormente (ARATO & COHEN, 1994; AVRITZER & COSTA,
2004; HABERMAS, 2000), concebem a sociedade autdnoma em relacdo ao Estado e ao

mercado, mas também autolimitada, pois ndo busca substituir os outros dois segmentos.

A preocupacao com o debate na esfera publica reflete uma preocupacdo menor com
a obtencdo de resultados imediatos, e maior com o enriquecimento do préprio processo
participativo, conquista “infindavel, em constante vir-a-ser, sempre se fazendo” (DEMO,
1996, p.18). A participacdo pode ser entendida como processual por mostrar uma
“interacdo continua entre diversos atores que sdo ‘partes’, o Estado, outras instituicGes
politicas e a prdpria sociedade” (TEIXEIRA, 2002, p.27-28).

Por isso, a participacao cidada nunca deve ser considerada suficiente ou acabada,
mas uma busca constante pela criacdo e efetivacdo de direitos e deveres em espagos
publicos de debate entre Estado e sociedade, onde as mudangas ocorrem no proprio
processo participativo. A caracteristica processual da participacdo cidadd também incentiva
inovacOes democraticas, vale dizer, novas formas de agir democratico, entretanto, com
resultados lentos e de dificil mensuracdo em relacdo aos resultados imediatos e especificos.
Estes resultados ndo sdo concedidos, impostos ou fruto de uma engenharia de regras
(GOHN, 2003, p.64), mas, sobretudo, construidos (DEMO, 1996, p.19).

Destarte, 0 presente projeto terd como base tedrica o conceito de participacdo
cidadd devido a algumas de suas caracteristicas, tais como: garantia de direitos e
cumprimento de deveres sociais, interface entre mecanismos de participacdo direta e
representacdo, incentivo ao debate publico entre Estado e sociedade civil em esferas
publicas, e a relacdo entre processo e construcao.
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O caminho para a aproximacdo entre Estado e sociedade e o consequente
aprimoramento da participacdo cidada é arduo, constante, repleto de desafios, tais como a:
abertura real ao debate e incorporagdo de demandas por parte do governo, e a
demonstracdo de interesse, capacidade e diversidade por parte da sociedade civil. Essas
questBes, ainda que algumas ja tenham sido tratadas brevemente (item 1.2), foram
escolhidas para serem verificadas no estudo empirico proposto. Antes, torna-se necessario
diferenciar duas formas de participacdo cidadd e como elas se aplicam ao caso brasileiro.

1.4 Participacéo: institucionalizada e de movimento

A participagdo ainda pode ser analisada por outros parametros e um dos quatro
apresentados por Cotta (1979, p.198-201 apud TEIXEIRA, 1997, p.184-186) chama a
atencdo pela complementaridade a nocdo participacdo cidada utilizada nesta pesquisa:

trata-se da dicotomia entre participacao institucionalizada e de movimento.

O conceito de instituicdo remete a um tipo de organizacdo com carater formal,
imbricada de costumes e valores proprios, que ndo leva a considera-la estatica ou néao
passivel de mudancgas, pois, a0 mesmo tempo em que influencia o meio social, é
influenciada diretamente por ele (HALL, 1973, p.9). Para este autor, as instituicbes sao
marcadas por uma coletividade com limites identificaveis, ordem normativa, escala de
autoridade, sistema de comunicacdo e metas. Apesar dos atores interagirem interna e
externamente com elas, formando-as e modificando-as, elas acabam sendo caracterizadas
pela perpetuacdo ao longo do tempo, vale dizer, pela repeticdo de algumas regras e

costumes.

Por outro lado, a participacdo de movimento trata da ndo institucionalizada, a qual
tem na acdo da sociedade civil (ONGs, sindicatos, associacdes, movimentos sociais,
individuos) caracteristica plural e diversificada. Portanto, esta participacdo tem maior
liberdade para romper com tradi¢Oes estabelecidas, fazer mudanca de baixo para cima, e
propor uma nova gramatica social, mostrando maior autonomia e potencialidade de agdo
frente ao Estado e ao mercado (TEIXEIRA, 1997, p.189).

Respaldado nessa diferenciacéo, surgem criticas a ambas as formas de participag&o.

Quanto a primeira, regras e costumes responsaveis por tornar as instituicbes mais seguras,
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podem dificultar a abertura a novos atores ndo atuantes em seus limites estabelecidos,
impedindo inovac6es. Entretanto, ndo se pode negar o ganho de espacos (conselhos, féruns
e associagdes) e mecanismos (iniciativa popular, plebiscito e referendo) institucionalizados
e legalmente constituidos. Do lado da participagdo de movimento, corre-se o risco de
fixacdo em demandas especificas, em vez de um olhar para o todo, ou mesmo de ndo ter

demandas reconhecidas e consideradas pelo Estado e pela prépria sociedade.

Contudo, a distincdo entre a participacdo institucionalizada e de movimento,
“apesar de persistir em varias realidades, perde um pouco sua polaridade” (ibidem, p.185).
Teixeira aponta que além da criacdo de diversos mecanismos institucionalizados,
aconteceu uma combinacdo deles com outra forma participativa através das mobilizacdes e
protestos. Assim, se, por um lado, a primeira pode contar com propostas de mudancas
provindas da segunda, esta, por sua vez, se desenvolve melhor quando existem
instrumentos e instituicdes democraticas (BAVA, 2004). Desta forma, uma parece
fortalecer a outra ciclicamente: “as atuais experiéncias associativas tanto bebem do
passado como dao elementos de estimulo para a retomada da organizacdo popular de base,
pois ela é realimentadora do processo institucionalizado” (GOHN, 2003, p.43).

Igualmente, outra importante consideracdo de Teixeira (1997, p.186) ¢ a de evitar a
confusdo firmada entre as noc¢des de institucionalizacdo e formalizacédo, “na medida em
que os proprios movimentos buscam também estabelecer regras e parametros para sua
acdo, assumindo também, novas formas de institucionalidade” (TELLES, 1994, p. 49;
CORAGGIO, 1991, p. 228; FRANCO, 1994, p.12 apud ibidem). Assim, 0S espagos e
mecanismos mais flexiveis e menos formais “podem constituir-se numa nova

institucionalidade” (ibidem, p.189).

Isso é esclarecido melhor com a argumentacdo de Dagnino (2002, p.14) sobre a
natureza das relagdes estabelecidas nos encontros entre Estado e sociedade civil, divididas
em relacdes formalizadas por meio de legislagdo, com objetivos, fungdes e procedimentos
relativamente definidos, de carater permanente ou estavel; e relacbes menos
formalizadas, pontuais, com iniciativa diversa, “abrigando objetivos, funcdes e
procedimentos variaveis, definidos conjunturalmente e mais permeaveis talvez as

correlacdes de forgas vigentes em cada caso”.
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Nesse sentido, 0s FAruns no PPA 2004-2007 podem ser considerados experiéncias
menos formalizadas devido ao seu carater pontual e conjuntural, ndo indicando, portanto,
que a acdo de membros da sociedade civil ndo buscasse uma institucionalidade futura, ou
mesmo ndo fosse regido por regras definidas. Se por um lado, a proposta consultiva sobre
objetivos e desafios orcamentarios foi desenvolvida por metodologia propria, fruto de
outras experiéncias em orgamentos participativos municipais, ndo houve continuidade do

processo, pelo menos, ndo em seu modelo original executado em 2003.

O importante é observar tal iniciativa em combinacdo com o modelo representativo,
pois, naquele momento, irrompeu-se uma nova experiéncia frente a elaboracdo restrita a
um pequeno grupo de executivos do orcamento publico federal. Ndo que se tenha acabado
com a mentalidade de restricdo participativa decorrente daquelas criticas supracitadas
(perigo e incapacidade de mudanca), mas a questdo é se em um breve instante coexistiram
nos moldes da politica deliberativa habermasiana (2007), ou seja, de um lado, instituicfes
(principalmente Poder Executivo) e, de outro, a opinido publica livremente expressa. 1sso
sera investigado no presente projeto pelo questionamento a respeito da experiéncia de
dialogo entre membros do governo e da sociedade civil e se as demandas desta foram

incorporadas ao texto orcamentario.

O carater pontual e menos formal dos Foruns no PPA 2004-2007 se aproxima do
conceito de participacdo cidada, pelo sentido ndo de reagcdo contra ao Estado, mas do
envolvimento por meio do debate, construindo o processo democratico de forma conjunta.
Desse modo, a participagdo interage com a representacdo de modo complementar
(AVRITZER, 2003; BENEVIDES, 1991; SANTQOS, 2003).

Na pratica, a articulacdo aprofundada entre Estado e sociedade passou a ser
priorizada na América Latina apds os periodos militares, a partir das décadas de 1980 e
1990. Isso se comprovou pela inclusdo de mecanismos formalizados de participacao direta
nas legislagcdes dos paises: “17 das 19 Constituicdes incluem mecanismos de participacao
politica direta (México e Republica Dominicana sdo excecdes), e existem pelo menos 38
interfaces socioestatais (ISE) em 14 Constituigdes” (JAIRA, 2006, p.349), reforcando a
“possibilidade de inovagdes participativas” (ibidem, p.346). Segundo o autor, a
participacdo € considerada principio, direito ou possibilidade fixados em marcos legais,
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que melhoram a eficiéncia e a eficacia das politicas, mas também informam e fortalecem a

tomada de decisdes e o controle governamental.

Destarte, se a participacdo formalizada é um marco devido ao ganho democratico
de seus espacos e mecanismos instituidos, seu estabelecimento e manutengdo nao sdo
dadivas, mas conquistas da participagdo menos formalizada. Conforme sera mostrado a
seguir, a Constituicdo de 1988 no Brasil foi um momento histérico de extrema relevancia
para a democracia brasileira, consequéncia de diversas articulacfes e seu atual exercicio

requer continua atuacdo da sociedade civil.
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2. REFERENCIAL HISTORICO: A PARTICIPACAO CIDADA NO BRASIL

2.1 Constituicdo Federal de 1988: espacos e mecanismos instituidos

O Brasil ndo tem uma longa historia de participacao cidada, pois da Constituicdo de
1988 para tras, durante o século XX, houve dois longos periodos ditatoriais e regimes
democréaticos de carater predominantemente representativos, seguindo os moldes do
discurso hegemonico. Entretanto, ndo podemos esquecer de alguns momentos
participativos importantes, como o plebiscito de 1962, ocasido em que foi restabelecido o
presidencialismo no pais. Devem ser lembrados também os conselhos comunitérios criados
pelo Executivo, e populares instituidos pelos movimentos sociais nas décadas de 1970 e
1980, respectivamente (GOHN, 2003, p.70).

Outros momentos antes do século XX foram significativos para esta reflexdo, tais
como as revoltas ao longo do periodo colonial (Inconfidéncia Mineira — MG, Conjuracao
Baiana — BA) e regencial (Balaiada — MA, Cabanagem — PA, Farroupilna — RS e SC,
Sabinada — BA). Elas mostram uma histdria brasileira ativa, que buscava mudancas pela
via da participacdo das classes populares. Assim, ao considerar a participacdo cidada
expressa no contexto democréatico, nossa histdria é recente: “se comparada ao ocorrido na
maioria dos paises da social-democracia européia, a conquista do instrumento associativo
como meio de democratizagdo viria, entre nos, mais de um século depois” (AVELAR,
2004, p.225). De acordo com Gohn (2003, p.50), apoiada por outros autores como Avritzer
(2007), a participac@o na elaboracéo de estratégias e tomada de decisbes somente apareceu
na decada de 1980, fruto de clamores do final da década de 1970: “o debate denotava a
passagem de uma fase da participacdo como simples pressdo pela demanda de um bem
para outra fase, em que havia certa qualificacdo da participacdo” (GOHN, 2003, p.51).
Portanto, na pratica, ocorre a passagem da sociedade civil de repressiva para ofensiva,
conforme citada anteriormente (SILVA, 2008, p.13).

Somente a partir da Constituicdo de 1988, criaram-se conselhos formais com
paridade entre Estado e sociedade, fruto de pressdes e demandas da sociedade civil, vale
dizer, consequéncia de acOes participativas desta. O texto constitucional referente a “todo

poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
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termos desta Constituicdo™? inova com a palavra “diretamente” (BENEVIDES, 1991). A
participacdo direta também é expressa em outros artigos, principalmente os que seguem o
“Titulo VIII - Da Ordem Social”, referentes aos espacos participativos formalizados: art.
194, caput (seguridade social — saude, previdéncia social e assisténcia social), art. 198, 11
(satde), art. 204, Il (assisténcia social), art. 205 (educacdo), art. 227, caput (crianca e
adolescente). Com a inclusdo desses artigos, ndo é de se admirar que a Constitui¢do tenha
sido titulada “constituicdo cidada”, pois pressupfe a interface da participacdo direta com

mecanismos representativos em busca da criacdo e exercicio de direitos.

A Constituicdo de 1988 também inovou ao acrescentar mecanismos de
participacdo formalizada como plebiscito®®, referendo™ e iniciativa popular®®, expressos
no art. 14, incisos I, 11 e 11, respectivamente. Benevides (1991) acredita que tal insercéo
concebe a participacdo “no sentido mais abrangente: a elei¢do, a votacdo e a apresentacao
de projetos” (ibidem, p.15). Apesar do enfoque formal, a autora ndo desconsidera a
importancia dos movimentos sociais e populares, pelo contrario, enfatiza “uma intensa
campanha pelo direito de apresentacdo de emendas populares” na qual “trés emendas
populares sobre a inclusdo de institutos de participacdo no texto constitucional
conseguiram reunir (...) mais de 400 mil assinaturas”. Assim, mesmo com a “desconfianga
dos parlamentares mais conservadores, 0 Congresso Constituinte aprovou (...) o referendo,
0 plebiscito, a iniciativa popular e o veto popular” (ibidem, p.124-125), caindo no segundo

turno apenas o Ultimo mecanismo.

Teixeira (2002, p.184-192) disponibiliza tabelas com exemplos de mecanismos de
participagdo, varios deles decorrentes da nova Constituicdo: administrativos
(controle/gestao), como peticdo em defesa de direitos (art. 5°, XXXIV, a) e participacdo no
planejamento municipal (art. 29, X); parlamentares, como audiéncias publicas (art. 58, §
29), iniciativa ou projeto de lei (art. 29, Xl) e agdo popular (art.5°, LXXIII); e
politico/eleitorais, caso dos trés mecanismos tratados no paréagrafo anterior.

12 BRASIL, Constituicio (1988). Art 1°, Paragrafo Unico.

18 «pn populacdo decide pelo voto uma questdo” (BENEVIDES, 1991, p.36); “concerne a qualquer tipo de
questdo de interesse publico e ndo necessariamente de natureza juridica, inclusive fatos ou eventos” (ibidem,
p.132).

14 «A populacdo aprova ou rejeita um projeto que ja tenha sido aprovado pelo Legislativo” (ibidem, p.36);
“concerne unicamente a atos normativos, de nivel legislativo ou de ordem constitucional” (ibidem, p.132).

15 «(_) direito assegurado a um conjunto de cidados de iniciar o processo legislativo” (ibidem, p.33).
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Diante dos exemplos mencionados, os ganhos participativos da Constituicdo de
1988 ndo foram outorgados pelo Estado, mas reivindicados pela populagéo, principalmente
na época da Constituinte, por meio de mobilizacGes e foruns de debates:

Pela primeira vez em nossa historia politica, a sociedade se organiza com tal
nivel de participacdo em torno de questdes até entdo consideradas ‘tarefa
exclusiva’ dos juristas, dos politicos, dos governos. A criagdo de plenarios,
comités e movimentos pro-participacdo popular na Constituinte € o melhor
exemplo dessa fase (BENEVIDES, 1991, p.123).

Por conseguinte, retomamos a importancia da participacdo menos formalizada ou
pontual da sociedade civil, pois apesar de muitas propostas terem sido feitas através de
emendas populares, ou seja, mecanismos de participacao institucionalizada, a Constituinte
foi um momento Unico, o qual contou com grande intervencdo de membros da sociedade

civil.

A despeito do avanco democratico atingido, a criacdo de espagos e mecanismos
participativos na Constituicdo ndo implica necessariamente em seu funcionamento, bem
como este ndo garante sua qualidade. Muitos dispositivos exigem, pois, leis
complementares e por isso a participacdo da sociedade civil deve ser constante. Um
exemplo, a ser visto a seguir, trata do aumento do ndmero de conselhos, com carater
meramente consultivo, e ndo deliberativo, e, conforme Gohn (2003) defende, ndo é
suficiente mostrar opinido sem levar em conta a implicacdo na acdo. Por outro lado, ndo
devemos reduzir ou menosprezar as experiéncias brasileiras e sua inovagdo ao ampliar
espacos participativos, como 0s conselhos nos trés niveis da federacdo e os orcamentos

participativos, principalmente em nivel municipal.

2.2 Aplicabilidade dos espagos e mecanismos na década de 1990 e inicio do século XXI

Né&o é objetivo do presente trabalho descrever todos os espacos e mecanismos de
participagdo formalizada e de participacdo menos formalizada presentes na década de 1990
e nos primeiros anos do século XXI. Esta parte apenas traz exemplos significativos de
como a participacdo cidadd se desenvolveu ap0s 0s espacos e mecanismos criados pela

nova Constituicdo Federal.
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Com relagéo aos espacos de participacdo formalizada, os conselhos gestores de
politicas publicas se ampliaram consideravelmente por meio de leis organicas especificas
nas diferentes esferas brasileiras (federal, estadual e municipal). Tal aumento se articulou
com a legislacdo de 1996 (Bolsa-escola), a qual preconizava o repasse de recursos
destinados a &reas sociais da federacdo para os estados e municipios (GOHN, 1991, p.84).
A autora mostra a existéncia de 1.167 conselhos (educacdo, assisténcia social e satde) em
1998, sendo 488 deles criados apds 1997, 305 entre 1994-1996 e 73 antes de 1991 (GOHN,
2003, p.88).

Esse fator acaba por se constituir em um problema, pois muitos conselhos séo
criados apenas como uma funcéo cartorial, vale dizer, instrumento nas méos de prefeitos,
apresentando carater apenas consultivo, mesmo com a lei federal preconizando o seu
carater deliberativo. Nas consideracdes finais do livro (2003), a autora escreve sobre a
importancia dos conselhos gestores enquanto instrumentos de determinados processos
politicos que constituem inovacBes institucionais, porém carregam contradicbes e
contrariedades e ndo devem substituir os movimentos de pressdo organizada de massas.
Por isso, a mescla entre participacdo formalizada e pontual da sociedade civil é

fundamental.

Quanto aos mecanismos de participagdo formalizada, foram implementados dois:
0 plebiscito, realizado em 1993, decidiu a forma e o sistema de governo, sendo escolhidos
a republica e o presidencialismo, respectivamente; o segundo mecanismo foi a iniciativa

popular, que, em nivel nacional, desenvolveu 3 projetos:

O primeiro projeto de iniciativa popular, de 1992, criou o Fundo de Moradia
Popular — FNMP - e o Conselho Nacional de Moradia Popular - CNMP. O
segundo projeto, de 1993, foi a inclusdo do homicidio qualificado no rol dos
crimes previstos na Lei dos Crimes Hediondos, apds o assassinato da atriz
Daniela Perez pelo ator Guilherme de Padua e sua mulher, Paula Thomaz. Em
1997, a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB - langcou o
movimento que culminou na Lei 9.840, de 1999, gque pune com cassagdo 0
candidato acusado de compra de votos™®.

Tais exemplos mostram a importancia dos mecanismos de participacdo formalizada

para as mudancgas sociais, mas a exigéncia de 1% do eleitorado, que totaliza mais de 1

18 Matéria “Projeto de iniciativa popular contribui para melhoria do quadro politico”. 13 nov. 2007.
Disponivel em:
<http://www.amarribo.org.br/mambo/index2.php?option=com_content&do_pdf=1&id=1720>. Acesso em: 9
dez. 2007.
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milhdo de assinaturas, para a realizacdo da iniciativa popular, parece dificultar a

participacdo ampliada e cidada.

Se por um lado, esses espagos e mecanismos de participacdo formalizada sdo
avancgos para a democracia participativa e participagdo cidadd, por outro, foram limitados,
principalmente pela reforma do Estado brasileiro na década de 1990 e a prevaléncia de
politicas neoliberais, com foco em politicas econdmicas e ndo sociais. Por sua vez, a
participacdo pontual da sociedade civil, pode ser pensada nesse contexto de priorizagao
de politicas neoliberais. Por um lado, sua limitacdo se deu pela criacdo de espacgos e
mecanismos formalizados que oferecem, a principio, a nocao republicana de coisa publica,
do espaco coletivo que ndo defende interesses e desejos especificos (RIBEIRO, 2005). Por
outro, recebeu criticas até mesmo dos defensores da democracia participativa, pois, apesar
da participacgéo da sociedade civil ser rica em proposicoes, ela pode cair na onda neoliberal

de desresponsabilizacéo do Estado e ocupacéo de seu espaco.

Portanto, deve-se reforcar que a democracia participativa ndo propde a substituicao
do Estado ou de praticas de democracia representativa (BENEVIDES, 1991; GOHN, 2005;
TEIXEIRA, 1997, 2002; SANTOS & AVRITZER, 2003). Contudo, ha o risco de ser
interpretada como substitutiva. Neste caso, ndo se pode deixar que as criticas com relacao
aos perigos da participacdo cidadd defendidos pela vertente hegeménica se sobreponham
aos beneficios participativos defendidos pela vertente oposta, que visam justamente a
complementaridade e ndo a substituicdo. Nossa realidade social € um processo “tenso,
cheio de conflitos e contradigdes” (GOHN, 2005, p.110) e por isso, a democracia
participativa € um caminho ndo para romper com espagos e mecanismos formalizados de
participacdo, mas para propor atencdo também a acGes pontuais da sociedade civil,

responsavel por criar resisténcias e alternativas.

Em 2002, com a vitoria do Partido dos Trabalhadores (PT) na gestdo do Poder
Executivo federal, surgiram propostas caracteristicas da democracia participativa:
primeiro, a mescla entre participacao e representacao; segundo, proposta de a¢bes pontuais
de participacdo da sociedade civil, como foram os Foruns de Participacao Social no PPA
2004-2007. Assim, enquanto na década de 1990, prevaleceram 0s espagos € mecanismos
de participagdo formalizada, que apesar dos ganhos, mostraram-se e ainda se mostram
limitados, como é o caso dos conselhos sem poder deliberativo; no século XXI, ao

57



contrério, parece ter comecado com a prevaléncia da participacdo pontual da sociedade

civil.

Quanto aos espacos de participacdo formalizada, hoje temos um maior nlimero
de conselhos. Dados de 2003"" sobre os conselhos municipais na area social apontam o
seguinte cenario: educacdo (1.200), alimentacdo escolar (5.551), assisténcia social (4.671),
salde (5.290), além de outros, totalizando 39.123 conselhos. Ao nivel federal, ocorreu em
2003 a criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), “6rgdo
majoritariamente da sociedade civil, de caréater consultivo da Presidéncia da Republica™®.
Com relacdo as conferéncias nacionais relevantes cabe destacar aquelas relacionadas as
cidades, aos direitos da crianca e do adolescente, a seguranca alimentar e aos direitos

humanos.

Ademais, contamos com outros canais de participacdo formalizada ndo citados, tais
como comissdes, comités, consorcios, 6rgdos colegiados da administracdo indireta, e
usuarios das entidades prestadoras de servicos publicos (TEIXEIRA, 2002, p.189). Quanto
aos mecanismos desse tipo de participacdo, tivemos em 2005 o primeiro referendo, que
rejeitou a proibicdo da comercializacdo de armas de fogo, prevista no Estatuto do

Desarmamento.

Quanto aos exemplos da participacdo menos formal ou pontual da sociedade
civil, foi langado o “Plano Brasil de Todos — desenvolvimento, participacdo e inclusao”,
que prop6s ampla consulta sobre diretrizes e metas do Plano Plurianual (PPA). Os Féruns
de Participacdo Social no PPA 2004-2007 simbolizam a Unica vez que o governo debateu
0 or¢camento publico federal com a sociedade civil nos 26 estados e DF. Esse momento foi
Unico e por isso, apesar de ter sido desenvolvido com regras e metodologia prépria, é
considerado, no presente trabalho, como exemplo de participagéo pontual.

O fato desse fendmeno néo ter acontecido em 2007 para o PPA 2008-2011 gera
varias indagacGes. Uma das explicacdes é o foco no debate dentro dos conselhos e
conferéncias, espagos considerados legitimos, isto €, de participacdo formal. Porém, sera

" Matéria “IV Cidadania e Participacdo”, publicacdo do IPEA. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/Destaques/brasil/CaplV.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2007.

'8 pagina eletronica do CDES. Disponivel em:
<http://www.cdes.gov.br/exec/notainformativa/exibe_nota_informativa.php?p=f01200e46c4256d85fc5f13fe
145ed652ad506be>. Acesso em: 10 dez. 2007.
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isso suficiente? Cabe considerar dois fatores: muitos desses espacos ainda continuam com
poder apenas consultivo e ndo deliberativo e acabam inibindo a presenca de novos atores e
demandas. Cabe perguntar: que aprendizado os Foruns no PPA 2004-2007 garantiram a
participagdo cidada no orcamento publico federal? Entretanto, antes de entrar no estudo de
caso, faz-se necessario mostrar diferencas e semelhancas dele com os orcamentos

participativos municipais ou estaduais.

2.3 Participagdo no orgamento municipal e federal

Orgcamentos Participativos

A década de 1990 presenciou, principalmente no plano municipal, o
estabelecimento de espacos participativos “numa concepcdo mais propositiva, operativa e
menos reivindicativa” (PINTO, 2004, p.74). Além dos conselhos gestores de politicas
publicas, outros exemplos significativos foram os orcamentos participativos (OPs), que
surgiram como forma de participacdo no orcamento publico. Destarte, seu objetivo foi
modificar o processo tradicional orcamentario marcado pelo envolvimento de um grupo
restrito e pela limitacdo do sistema representativo em canalizar e exprimir tensdes de uma
sociedade cada vez mais complexa (AVRITZER, 2007; OLIVEIRA et al., 2003; RIBEIRO
& GRAZIA, 2003; SANCHEZ, 2002; SANTOS & AVRITZER, 2003).

O OP é considerado uma inovagdo democrética e se tornou a experiéncia mais
reverenciada de democratizacdo das politicas publicas no Brasil (AVRITZER, 2003;
LAVALLE et al, 2004; OLIVEIRA et al., 2003; RIBEIRO & GRAZIA, 2003;
SANCHEZ, 2002; TEIXEIRA & ALBUQUERQUE, 2006). Ele é formado por trés
caracteristicas principais (SANTOS, 2003): participacdo ampla e igualitaria (todos os
cidaddos sdo aptos e convidados a participar); combinacdo entre mecanismos de
democracia direta e representativa; e alocacdo de recursos com base em critérios gerais
(escolhas da populacdo com acompanhamento do governo) e especificos (apresentadas
pelo governo).

O modelo do OP iniciou em 1989 na cidade de Porto Alegre (OP/PA) e alguns
fatores tornaram-no uma das experiéncias “mais conhecidas em todo o mundo, aclamada

por ter possibilitado uma gestdo eficaz, e extremamente democratica, dos recursos
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urbanos” (ibidem, p. 460), destacando-se entre eles a tradigdo associativa, a mobilizacéo da
sociedade civil, os recursos financeiros, o desenho institucional e a vontade politica. A
relevancia do modelo desenvolvido nessa cidade é consenso entre diferentes autores
(AVRITZER, 2003, 2007; BORBA et al., 2005; SANTOS, 2003).

Contudo, é preciso tomar cuidado com as generalizacGes, pois, apesar de Porto
Alegre (OP/PA) ter sido a experiéncia mais exitosa dos OPs, “outros casos devem ser
avaliados com base em critérios que estejam apropriados as particularidades locais”
(WAMPLER, 2003, p. 67). N&o obstante, o nimero de OPs cresceu significativamente,
fato percebido nas quatro Gltimas gestGes municipais, pois no periodo de 1989-1992 até
1993-1996 aumentou de 12 para 36 experiéncias, e deste para o periodo seguinte alcangou
103 municipios, e na gestdo de 2001-2004 apresentaram-se 194 préaticas. Desta forma,
ainda que as taxas de crescimento tenham diminuido®®, em 15 anos as experiéncias dos

OPs obtiveram um aumento total maior que 16 vezes, conforme visualizado a seguir :

Gréfico 1 — Casos de OPs no Brasil nas quatro ultimas

gestdes municipais
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Fonte: Projeto Democracia Participativa®.

¥ pa primeira gestdo analisada (1989-1992) para a segunda (1993-1996), a taxa de crescimento triplicou,
mas desta gestdo para a terceira (1997-2000), o crescimento do ndmero de casos de OPs foi de 2,86. Da
terceira gestdo para a Gltima (2001-2004) a taxa foi a menor de todas: 1,88.

Encontrado na péagina eletronica do “Projeto Democracia Participativa”. Disponivel em:
<www.democraciaparticipativa.org.br>. Acesso em: 20 mai. 2008. Para acesso direto as Tabelas e aos
Graficos vide:
<http://www.democraciaparticipativa.org/pg_tabela_graficos.html>. Acesso em: 20 mai. 2008
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Ao que tudo indica, a maioria das experiéncias de OP ainda estdo desigualmente

distribuidas, concentradas nas regifes sul e sudeste e em areas urbanas, conforme apontado
nas gestdes de 1997-2000 (RIBEIRO & GRAZIA, 2003) e 2001-2004 (AVRITZER,

2007).

Tabela 4 — Distribuicdo de OPs por regido nas duas Ultimas gestdes municipais

Regido Municipios
1997-2000 2001-2004

Frequéncia % Frequéncia %
Sudeste 47 45,6 88 46
Sul 39 37,8 67 34
Nordeste 14 13,6 23 12
Norte 3 3 12 6
Centro-oeste - - 4 2
Total 103 100 194 100

Fonte: Compilacdo de dados da Tabela | (RIBEIRO & GRAZIA, 2003, p.28), e Tabela “Cidades com
orcamento participativo na gestdo 2001-2004" e grafico “% de casos de OP (2001-2004) por regido” (ambos
Projeto Democracia Participativa).

Nos mapas a seguir (Figura 2) é possivel verificar tanto a ampliacdo dos OPs nas

ualtimas quatro gestdes administrativas municipais, quanto sua permanente concentracao

nas regides sul e sudeste. Nesse sentido, verificam-se diversas producdes académicas sobre

as experiéncias dos estados das regides sul e sudeste, tais como: Rio Grande do Sul
(FARIAS, 2003), Santa Catarina (BORBA, et al., 2005) e Sdo Paulo (OLIVEIRA et al.,
2003; SANCHEZ, 2002; TEIXEIRA & ALBUQUERQUE, 2006).
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Figura 1 — Disseminagdo de OPs entre 1989 e 2004

V 1994

o
A7 Gestio 2001 -
i 2004

Fonte: Projeto Democracia Participativa, 2004.

Entretanto, vale dizer que a quantidade de OPs ndo implica na qualidade dos
mesmos, isto é, na participacdo efetiva e representativa dos cidaddaos, na mudanca para
uma co-gestdo municipal e na formacdo de uma cultura civica. Ribeiro e Grazia (2003),
com a colaboragdo do Forum Nacional de Participacdo Popular (FNPP), contemplaram
80% da totalidade de experiéncias na gestdo municipal brasileira entre 1997 e 2000 e para
elas, o sucesso dos OPs depende principalmente de 8 fatores:

(i) dos projetos partidarios que orientam os governos locais; (ii) do nivel de
organizacdo, mobilizagdo e politizagdo da sociedade civil; (iii) do contexto
socio-econémico e do volume da populacdo das localidades envolvidas; (iv) do
nivel técnico e da complexidade da maquina administrativa; (v) do grau de
envolvimento do conjunto do governo; (vi) dos recursos arrecadados pelo

municipio; (vii) da metodologia aplicada; (viii) da relacdo da administracdo com
a Cémara dos Vereadores (ibidem, p.21).

Portanto, as potencialidades e limitacdes dos modelos de OPs sdo diversas e
contraditorias. Ndo cabe ao presente trabalho fazer tal anélise, e sim tratar de seus aspectos
gerais para poder compara-los com os Foruns no PPA 2004-2007. Podemos afirmar a sua
dinamicidade e dificil conclusdo ou projecdo (SANTOS, 2003, p.545), restando mais
questionamentos do que solucdes, principalmente quando nos deparamos com a

possibilidade de encontra-los em outros casos diversos do modelo porto-alegrense.
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O livro “A inovacdo democratica no Brasil: o orcamento participativo”
(AVRITZER, 2003) compila casos em municipios rurais (Chapec6/SC), de ampliacao
regional (estado de RS), e no nordeste (Recife). Todavia, pode-se falar também na
expansao do OP ao nivel internacional. O projeto portugués “Projecto Sdo Bras Solidario”
*! identifica trés fases do OP: experimentagdo (1989- 1997: Brasil e Uruguai); massificacdo
brasileira (1997-2000: 130 municipios); e expansdo fora do Brasil e diversificacdo (2000
em diante: principalmente América Latina e Europa). A Ultima fase é marcada pela
variacdo na reproducdo do modelo por variaveis territoriais e populacionais. Alguns
exemplos sdo: América Latina e Central (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia,
Costa Rica, EI Salvador, Equador, México e Peru); e Europa (Alemanha, Bélgica,
Espanha, Franca, Inglaterra, Italia e Portugal). Conforme informativo portugués®,
“actualmente existem cerca de 2000 experiéncias de Or¢amento Participativo no mundo.
Ainda que a adopcao deste tipo de dispositivo de participacdo se verifique sobretudo na

América Latina, a Europa tem também evidenciado um grande dinamismo”.

Sua ampliacdo no Brasil também se deu em nivel estadual: Rio Grande do Sul
(FARIAS, 2003) e Distrito Federal (SILVA, 1999; MONTEIRO, 2000). Outra ampliagéo
criativa trata do orcamento participativo digital na cidade de Belo Horizonte®, iniciado em
2006 com votacdo exclusiva pela Internet para a decisdo de obras prioritarias para cada
regional da cidade*; e a Rede Brasileira de Orcamentos Participativos, criada em outubro
de 2007, com o objetivo de consolidar e ampliar a pratica como politica publica em todo o

pais, obteve a assinatura de 28 cidades®.

Em nivel municipal, o “Estatuto das Cidades”, Lei Federal n. 10.257 de 2001, em
seu art. 44, incluiu a gestdo orcamentaria participativa por meio de “debates, audiéncias e
consultas publicas sobre propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentéarias e

2! Documento “Orcamento Participativo de S3o Bras de Alportel”, abr. 2006, p.4-5. Disponivel em:
<http://www.saobrassolidario.com/OP%20SBA.pdf>. Acesso em: 22 ago. 2008.

22 Matéria “Mais participacdo, melhor democracia: municipios aderem ao Orgamento Participativo”, mai.
2008. Disponivel em:

<http://www.principioactivo.com/equal_news/maio08_foco/emfocol.htm>. Acesso em: 22 de ago. 2008.

2% Matéria “Belo Horizonte lanca orcamento digital”, radio da Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU), 15
fev. 2008. Disponivel em:

<http://www.un.org/av/radio/portuguese/detail/5300.html>. Acesso em: 11 jun. 2008.

2% Para mais informacdes sobre o orcamento participativo digital de Belo Horizonte:
<http://www.opdigital.pbh.gov.br/>. Acesso em: 22 ago. 2008.

%5 Matéria “Municipio assina protocolo que formaliza a Rede Brasileira de OPs” da prefeitura de Suzano, 25
out. 2007. Disponivel em: <http://www.suzano.sp.gov.br/cn03/naticias/nots_det.asp?id=2634>. Acesso em:
11 jun. 2008.
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do orcamento anual, como condicdo obrigatoria para sua aprovacdo pela Camara
Municipal”. J& no nivel nacional, foi elaborada a Proposta de Emenda a Constituicdo
(PEC) n. 162 de 2003 com o0 objetivo de instituir o OP nacional, mas a mesma foi
arquivada em 31 de janeiro de 2007. Entretanto, no dia 15 de julho de 2007, outra PEC (n.
281 de 2008) foi apresentada pelo Deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR) com o objetivo

de tornar o orgcamento publico participativo, impositivo e inclusivo:

As receitas previstas na lei orcamentaria anual para a realizacdo da sua
programagdo serdo de execucdo obrigatdria, vinculadas as despesas nela
previstas, e deverdo ter carater participativo, impositivo e inclusivo, sob pena de
caracterizacdo de crime de responsabilidade (PEC n. 281 de 2008, Art 1° que
visa mudar o Art 165 8§ 9° da Constituicao Federal de 1988).

Isso demonstra a persisténcia da idéia de um modelo participativo orgamentario em
nivel nacional, buscando fortalecimento pela articulacdo entre deputados de partidos
politicos diversos, co-autores da PEC n. 281 de 2008: PSB (Luiza Erundina-SP), PT
(Maria do Roséario-RS; Nilson Mourdo-AC; Pedro Wilson-GO), PSOL (Chico Alencar-
RJ), PSC (Hugo Leal-RJ), PSDB (Antbnio Carlos Mendes Thame-SP; Anténio Carlos
Pannunzio-SP; Gustavo Fruet-PR), PPS (Leandro Sampaio-RJ). Outro apoio a essa PEC,
trata do abaixo-assinado em circulacdo, com modelo encontrado na pagina eletrénica do
Movimento Politico pela Unidade (MPPU)?.

Porquanto a PEC mencionada acima e seus desdobramentos estdo em andamento,
pode-se afirmar que o modelo concreto mais proximo em nivel nacional, mas nao

correspondente aos OPs, foram os Foruns de Participacao Social no PPA 2004-2007.

OPs e Foruns de Participacdo Social no PPA 2004-2007

A critica ao tentar enquadrar caracteristicas do orcamento porto-alegrense (OP/PA)
a outros modelos de OPs (WAMPLER, 2003) pode ser estendida aos Foruns de
Participacdo Social no PPA 2004-2007, que também possuiram suas peculiaridades.
Primeiro, suas pautas ndo trataram de programas e acOes, mas diretrizes e objetivos, vale
dizer, um plano menos pontual e mais abstrato. Segundo, esse momento ndo teve uma

metodologia de delegados e conselheiros, ou seja, representantes com direito a voto.

%% Disponivel em: <www.mppu.org.br>. Acesso em: 19 de ago. 2008.
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Terceiro, por ter ocorrido apenas uma vez, sem precedentes ou continuidade, ele foi um

exemplo de participagdo pontual.

Por outro lado, ambas as experiéncias (FOruns no PPA 2004-2007 e OPs) tém
pontos em comum: orcamento como instrumento estratégico de politicas publicas;
capacidade dos cidaddos em lidar com o processo técnico; e rompimento com a nogao
hegembnica de representacdo politica, propondo a ampliacdo da participacdo. Porém,
ambos dependeram ou dependem da vontade politica do Poder Executivo em implementa-
los.

Na literatura estudada sobre OPs foram poucas as citacdes sobre em qual peca
orcamentaria ha participacéo, isto €, se ela ocorre no PPA, LDO* ou LOA. Ribeiro e
Grazia (2003, p.81) constataram a atuacao dos OPs junto a LDO (60 municipios) e ao PPA
(49 municipios), isto é, em 58% e 48% das experiéncias analisadas, respectivamente.
Entretanto, observa-se o enfoque para a inclusdo de demandas pontuais, de curto prazo,
divididas por temas e subtemas, como “o tema da habitacdo (que) inclui a regularizacao
fundiaria e urbanistica, o levantamento topografico e cadastral, a urbanizacao das vilas e
construgdo de moradias” (SANTQOS, 2003, p.476), no caso do OP/PA.

Por sua vez, os Féruns no PPA 2004-2007 se basearam no Plano Plurianual, que
institui, “de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal”?®. O PPA é valido por quatro anos de governo (trés do atual e um do préximo) e
demonstra prioridades em geral, que dardo base para a LOA e LDO: “apenas 0s programas
previstos no PPA podem receber recursos nos orgcamentos anuais ou ser priorizados na Lei
de Diretrizes Orcamentarias” (INESC, 2006, p.67). Neste caso, trata-se de um objeto de
debate mais geral, pois se restringiu as dimensGes (megaobjetivos) e desafios

(macroobjetivos), conforme figura a seguir.

%" Lei de Diretrizes Orcamentarias oferece diretrizes a elaboracdo da LOA (Lei Orcamentaria Anual).
%8 Brasil, Constituicdo (1988). Art. 165, § 1°.
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Figura 2 — Etapas de construgdo do PPA 2004-2007
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Fonte: Adaptacdo do “Manual de Elaboracdo das OrientacGes Estratégicas do Plano
Plurianual”, SPI/MPOG, 2003.

A propdsito, a restricdo ao plano mais abstrato do PPA* teve sua explicacdo pelo
curto prazo para realizar os Foruns no PPA 2004-2007, pois no dia 31 de agosto a proposta
orcamentaria tinha que estar pronta para ser encaminhada ao Poder Legislativo, conforme
prevé a Constituicio Federal de 1988. E preciso considerar que em 2003 o governo formou
seu pessoal (equipe ministerial) em fevereiro e marco; o convite da SG/PR a ABONG e
Inter-Redes foi aceito em maio; o primeiro Forum comecou dia 30 de maio nho Amazonas;
0 Ultimo (DF) somente ocorreu em 4 de agosto. Desta forma, era factivel naquele momento
0 debate sobre os trés grandes objetivos: “inclusdo social e reducdo das desigualdades
sociais” (dimensdo social); “crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades regionais” (dimenséo econémica,
ambiental e regional); e “promogdo e expansdo da cidadania e fortalecimento da
democracia” (dimensdo democratica) (BRASIL, SG/PR, ago. 2003). Dentro dos chamados

megaobjetivos foram elaborados 24 desafios.

O PPA buscava mudancas mais profundas a médio e longo prazo, e devido a isso,
tal estratégia adotada pelo governo sofreu principalmente trés criticas evidenciadas nas
entrevistas exploratérias. Primeiro, 0 cronograma a ser cumprido era curto e por isso de
dificil compatibilidade com um debate profundo, que necessariamente exigiria tempo.
Segundo, o PPA tinha carater mais geral e entrava em confronto com as demandas da

29 Significa dizer que o debate proposto para os Foruns no PPA 2004-2007 se concentrou nas orientacGes
estratégicas de governo, principalmente entre as “dimensdes” e os “desafios” e ndo sobre os “programas”,
que tratam das ac@es diretas de governo (Figura 3).
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sociedade civil, que sdo pontuais. Por fim, o fato da participacdo ter ocorrido s6 em nivel
da discussdo das dimensdes e desafios impossibilitava & sociedade civil verificar quais
demandas realmente foram convertidas em politicas publicas e ao poder publico informar
sobre a receptividade das mesmas. Cada uma dessas criticas foi citada por trés das dez
pessoas nas entrevistas ndo-estruturadas, porém, na segunda etapa da pesquisa, tais criticas

foram retomadas e reforgadas pelos outros entrevistados.

Outro ponto de diferenca se refere ao fato dos Féruns no PPA 2004-2007 ndo terem
em sua metodologia representantes com poder de voto como acontece nos OPs, que tém,
em sua maioria, delegados (com papel de deliberar, mobilizar moradores, fiscalizar
prioridades escolhidas, entre outros) e conselheiros (com papel de discutir, propor, decidir,
fiscalizar, entre outros). Para Borba, et al. (2005), no caso de Santa Catarina, enquanto 0s
primeiros tém um papel politico mais restrito voltado para a participacdo em foruns
especificos (principalmente os féruns regionais de delegados), os segundos tém uma
atuacao mais preponderante no Conselho Municipal do OP e nas assembléias. Nas Tabelas
5 e 6 pode-se observar, na maioria dos casos, grande nimero de delegados, contraposto
com a quantidade reduzida de conselheiros (concentragédo de 1 a 40).

Tabela 5 — Numero de delegados eleitos dos OPs (1997-2000)

NUmero de delegados NUmero de municipios %
N&o possui 19 18
De 20 a 60 19 18
De 61 a 100 10 10
De 101 a 140 9 9
De 141 a 180 6 6
De 181 a 240 3 3
De 241 a 300 3 3
De 301 a 400 5 5
Mais de 400 9 9
Outro 8 8
NR 12 12
Total 103 100

Fonte: Adaptacdo da tabela 28 (RIBEIRO & GRAZIA, 2003, p.68).
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Tabela 6 — NUmero de conselheiros eleitos dos OPs (1997-2000)

NuUmero de conselheiros NUmero de municipios %
Dela?20 21 29
De 21 a40 26 36
De 41a60 12 17
De 61a80 3 4
De 81 a 100 3 4
De 101 a 203 3 4
Outro 2 3
NR 2 3
Total 72 100

Fonte: Adaptacdo da tabela 32 (RIBEIRO & GRAZIA, 2003, p.71).

Um dos pontos da metodologia dos Foruns no PPA 2004-2007 consistiu em limitar
a inscricdo do nimero de pessoas por entidade da sociedade civil, que escolhia um dos trés
grupos separados com base nos megaobjetivos. Para organizar quem participaria e como
isso seria aplicado, se formaram Comités Mobilizadores Estaduais. No caso do DF, 8
pessoas foram responsaveis. Este assunto sera retomado na identificacdo dos atores (secao
3.1). Assim, os dois modelos tiveram metodologias diferentes:

Né&o havia como fazermos o mesmo em nivel federal. Até porque teriamos de
fazer profundas alteracGes na legislacdo orcamentaria, € mesmo na constituicdo
(...) diferentemente dos orcamentos participativos, a sociedade ainda ndo tem
poder de decisdo sobre as metas do or¢camento federal. (Luiz Dulci, apud LAGO,
2003, p.2-3).

A metodologia do OP, na qual cidaddos por meio de conselheiros e delegados
representam os interesses da comunidade (bairro, por exemplo), pode recair na critica da
corrente hegemdnica sobre a reproducéo da desigualdade, tendo em vista a permanéncia
no poder de um grupo seleto e ndo a atuacao dos cidadaos em geral. Até mesmo em Porto
Alegre se questionou a respeito da efetiva representatividade dessas pessoas que ndo sao
eleitas por todos e respondem pela coletividade, correndo também o risco de cooptacgdo e
manipulacdo. Por outro lado, a participagdo da sociedade civil pode colaborar para o
controle desses espacos e das acdes dos representantes da sociedade, como também para

enriquecer o debate democratico com novas demandas e propostas.
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A terceira diferenca entre OPs e Foruns no PPA 2004-2007 se encaixa na divisao
aqui adotada de participacdo formal e pontual. Os OPs se caracterizam pela primeira,
devido ao estabelecimento de regras mais estaveis expressas nos desenhos institucionais,
pois sua metodologia estabelece padrGes como numero de delegados, conselheiros,
reunides tematicas e regionais. Assim, apesar de ndo existir um Unico modelo, restam

alguns preceitos seguidos e adaptados aos diferentes contextos.

Ja os Foéruns funcionaram como exemplo de participacdo pontual, ndo por ter
faltado um histdrico participativo, e sim pela ndo constatacdo de experiéncia anterior
semelhante em nivel nacional. Portanto, estes somente ocorreram devido a fatores como a
Constituicdo de 1988, as experiéncias participativas durante a década de 1990 e
principalmente os OPs. Se de um lado, eles divergem dos OPs, por outro, hd importantes
semelhangas entre ambos, até porque atores relevantes do governo (principalmente o
ministro da SG/PR, Luiz Dulci), colaboradores na formulagéo de sua metodologia, atuaram
no OP de Belo Horizonte, trazendo, consequentemente, elementos da experiéncia local

para a do nivel nacional.

Desta forma, afirmam-se semelhancas entre os Foruns no PPA 2004-2007 e as
experiéncias dos OPs: “0 evento reveste-se de importancia porque amplia, para a esfera
federal, mecanismos de gestdo publica ja existentes em varios municipios, que incluem
participacdo direta da sociedade civil nas deliberac6es estratégicas” (RICCI, 2003, p.1). Os
Foruns também partiram da relevancia do orcamento publico para a formulagdo e
execucdo de politicas publicas, bem como de sua tradicional decisdo a um nimero restrito
de pessoas. O orcamento é desmistificado, pois antes de ser um documento técnico passa a
ser visto como um instrumento de garantia da cidadania, e principalmente dos direitos

sociais.

Outro pressuposto semelhante compartilhado por ambos é a crenca na capacidade
dos individuos em participar de processos historicamente burocraticos e técnicos. Isso
pode ser afirmado pelas respostas das entrevistas exploratorias quanto aos apontamentos
favoraveis relativos ao fenémeno: (1) grande participacéo e (2) debate de temas complexos
por pessoas de setores tradicionalmente excluidos.
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Outras semelhancas sdo o0s objetivos de romper com a unicidade representativa e
ampliar a participagdo da sociedade. Ribeiro e Grazia (2003), de um lado, afirmam de
acordo com os resultados de sua pesquisa, que a decisao final da lei orcamentéria é feita
pela prefeitura ou prefeito (77% das citagcdes), mas, por outro, falam que tais 6rgaos:
“compatibilizaram os resultados do Ciclo de Participagdo com o conjunto dos
compromissos mais amplos da prefeitura” (ibidem, p.93). Por menor que seja, tudo indica
um avango, se comparado com momentos anteriores quando ndo havia alguma tentativa
alguma de buscar compatibilidades. Também ndo se pretende substituir a fungdo do Estado
(vide Poder Executivo) de formular e executar politicas publicas. A novidade nos dois é
trazer a intervencdo ativa de grupos e cidaddos comuns na administracdo de gastos e
receitas de Estado (OLIVEIRA et al., 2003; SANCHEZ, 2003).

Assim, o objetivo de ampliar a participacdo da sociedade se expressa em ambas as
experiéncias, fruto de campanhas eleitorais, principalmente de partidos de esquerda (PT).
Os OPs concretizaram “0s compromissos assumidos por esse partido com a gestdo
democrética e popular” (RIBEIRO & GRAZIA, 2003, p. 37). As autoras mostram pela
soma dos partidos dos prefeitos e vice-prefeitos das cidades com OP entre 1997 e 2000 a
seguinte composicdo: PT, 65%; PDT, 20%; PSDB e PSB, 17%; PMDB, 16%; PPS, 19%;
PFL (atual DEM), 6%; PV, 5%; PTB, 4%; PPB, 1%. O projeto democracia participativa
preparou o grafico a seguir com a continuidade partidaria entre o periodo supracitado e
2000-2004:

Gréfico 2 — Porcentagem de casos de continuacgdo pelo
mesmo partido (1997-2000 a 2001-2004)
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Fonte: Projeto Democracia Participativa®

%0 <http://www.democraciaparticipativa.org/pg_tabela_graficos.html>. Acesso em: 20 mai. 2008
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Alguns autores (TEIXEIRA, ALBUQUERQUE, 2006) confirmam a continuidade
da importancia de partidos de esquerda para a implementacdo e continuacdo dos OPs,
outros (AVRITZER, 2007) apontam a reducdo dessa relacdo e a pluralizacdo em diferentes
partidos a partir de 1997.

Os Foruns no PPA 2004-2007 expressaram parte da campanha eleitoral petista com
slogan de maior dialogo entre Estado e sociedade. A expectativa da sociedade civil em ter

seu papel ampliado era grande:

Para isso (interlocucdo governo e sociedade) precisamos definir e
institucionalizar outros instrumentos e mecanismos de controle social além dos
espacos e canais de interlocucédo existentes e os criados pela Constituicdo Cidada
de 88 (...) a idéia é ampliar progressivamente o poder decisério da sociedade
civil (CABRAL, Gilda, 2003).

Nesse sentido, tal experiéncia pode ser interpretada como novidade e alternativa ao
modelo orcamentério anterior: “dois planos plurianuais relegados a mera obrigacdo
burocratica e esquecidos logo ap6s a sua aprovacdo” (MORAIS, 2003). Para Grzybowski
(2003), o PPA era importante primeiro por reconhecer a “centralidade do Estado como
condutor e indutor do desenvolvimento” e segundo, por apontar a politica “como condigdo
de construcdo da sociedade, de sua economia”. Outro apontamento interessante do autor €

que essas experiéncias ndo traziam defini¢cdes, mas faziam o convite a participar.

Demonstra-se, portanto, que a proposta de ampliacdo da participagdo vem néo
apenas pela luta de espacos de participacdo formalizada, mas do controle e fiscalizagdo dos
gastos publicos, e também sobre o debate dos mecanismos e fontes de arrecadacdo das
despesas (SANCHEZ, 2003). Em reunido do FBO, dia 29 de maio de 2008, houve uma
recorréncia do tema quando se tratou primeiro das baixas execu¢des orcamentarias em
temas determinados e as desigualdades na distribuicdo de recursos para raca e género, e
segundo das formas de combaté-las pela proposicdo de uma mobilizacdo junto a reforma

tributéria.

Por fim, as semelhangas entre as duas experiéncias refletem noc6es de participacéo
cidadd, que busca a construcdo de direitos de forma participativa, e de democracia
participativa, a qual ndo objetiva substituir o Estado, mas complementa-lo. Isso indica,
além de possibilidades, limitacGes. Desta forma, outra semelhanga dos Féruns com o OP
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trata da limitacdo a vontade politica dos governantes (RIBEIRO & GRAZIA, 2003).

Observa-se isso nos OPs pela descontinuidade na mudanga de gestdes e persistente

dificuldade em obter informacdes (ibidem). A seguir os pontos divergentes e semelhantes
entre o OP e os Féruns no PPA 2004-2007:

Quadro 3 — Comparacéo entre OPs e Féruns no PPA 2004-2007

voto

Topicos Orcamento Participativo Foruns de Participacgao
(OP) Social no PPA
DIFERENCAS
Metodologia Representantes com direito a | Representantes de entidades

da sociedade civil sem direito
a voto

Pecas orcamentarias

LDO E LOA

(Programas e agdes)

* ha também participacdo no
PPA

PPA
(Diretrizes e objetivos)

Participagao

Formalizada (desde 1989, com
0 OP/PA)

Pontual (somente em 2003)

SEMELHANCAS

Pressupostos

Desmistificacdo do or¢camento

Os individuos sdo capazes de aprender o teor técnico

orcamentario

Objetivos

Romper com a hegemonia da representacao politica tradicional

Ampliar a participacéo da sociedade civil no processo decisorio

orcamentario

LimitacOes

Vontade politica: descontinuidade

Fonte: Elaboracdo da autora.
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3. FORUM DE PARTICIPAQAO SOCIAL NO PPA 2004-2007 DO DF
3.1 Identificacao dos atores

A realizacdo dos Féruns de Participacdo Social no PPA 2004-2007 somente foi
possivel devido a atuacdo de determinados atores-chave do governo e ao seu apoio a uma
participacdo diferente daquela restrita, defendida pelo discurso hegemdnico. Os principais
6rgédos responsaveis pelo desenvolvimento da metodologia foram a Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica (SG/PR), representada pelo ministro Luiz Soares Dulci, e o0
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), sob comando do ministro
Guido Mantega. Nos bastidores dos ministérios havia uma equipe de pessoas que tinham
vivenciado experiéncias participativas no Orcamento Participativo de Belo Horizonte
(OP/BH), em sindicatos e em partidos politicos®. As atividades desses 6rgdos responsaveis
incluiam® assegurar condicdes politicas e financeiras; montar o calendario dos Foruns;
convidar entidades mapeadas e sensibilizadas pelos Comités de Mobilizac&o; confirmar as
datas com os ministros; preparar material explicativo a ser entregue aos participantes;

capacitar moderadores e relatores para as discussoes.

Outros atores governamentais colaboradores foram a Casa Civil, a Caixa
Econbémica Federal (CEF), e a Policia Rodoviaria Federal (PRF), cuja ajuda se firmou com
o fornecimento de estrutura fisica e humana, isto é, de espaco e pessoal para a organizacao
dos Féruns. No DF, a sede do Comité de Mobilizacdo foi estabelecida na CEF e a
realizacdo do evento ocorreu na Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP). A
Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacdo, Ciéncia e a Cultura (UNESCO) foi
responsavel pelo gerenciamento de recursos repassados a sociedade para a organizacdo dos

mesmaos.

A participagcdo de membros governamentais ocorreu em dois momentos. Cada
Forum teve um ministro para fazer parte da mesa e acompanhar o processo em um estado
onde ndo fosse sua base politica, com base em roteiro preparado pelo MPOG acrescido de
suas experiéncias pessoais nos discursos. No DF, o ministro participante foi Ciro Gomes,

na época a frente do Ministério da Integracdo Nacional. A mesa contava ainda com outros

%! partidos dos Trabalhadores — PT.
82 Compilacdo de e-mails trocados entre representantes da ABONG, Inter-Redes e SG/PR em maio de 2003,
fornecidos pela ONG coordenadora do Comité de Mobiliza¢do do DF, CFEMEA.
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membros: um representante da sociedade civil, autoridades locais e representantes da
SG/PR, MPOG e Casa Civil. O presidente Lula aparecia em gravacdo. O outro momento
era 0 de representantes governamentais serem ouvintes e relatores no debate dos
megaobjetivos. No DF, o perfil destes Gltimos incluia representantes governamentais,
porém, também pessoas do setor privado (Brasil Telecom) e da sociedade civil (PT), como

pode ser verificado na tabela a seguir:

Tabela 7 — Perfil de ouvintes e relatores no DF

Local de trabalho Frequéncia %
Brasil Telecom 3 8
Cémara Legislativa do DF 3 8
CEF 13 36
Governo do DF 2 6
IPEA 1 3
MPOG 9 25
PT 1 3
Senado Federal 1 3
Outros néo identificados 3 8

Total 36 100

Fonte: Elaboracdo da autora com base nas fichas de inscricdo preenchidas pelos ouvintes.

Com base nessas informacdes, observa-se que mesmo com a participacdo de
pessoas de outras esferas (privada) e niveis federativos (distrital), houve uma concentragédo
de 61% de ouvintes vinculados as organizadoras do processo (CEF e MPOG).

Entretanto, a operacionalidade foi feita em parceria com a sociedade civil, por
meio de dois atores principais: Associacdo Brasileira de Organizacbes Nao
Governamentais (ABONG) e o Inter-Redes: Direitos e Politica®. Eles foram responsaveis

por mapear, sensibilizar e mobilizar entidades ao nivel estatal, bem como organizar os

3 “A Inter-Redes é um espaco de articulacdo de redes e foruns de organizagdes da sociedade civil brasileira
que atuam de diversas formas e em diversos temas, para o fortalecimento da esfera puablica, promogéo de
direitos e proposicao de politicas”. Ela surge em 2002, no momento eleitoral, por iniciativa da ABONG, com
objetivo de debater a relacdo entre ONGs e Estado. Dados encontrados diretamente no sitio eletronico:
<http://www.inter-redes.org.br/index.php?fuseaction=Institucional &idInstitucional=1&idSub=0>.

Acesso em: 10 abr. 2008.

74



Foruns. A ABONG e Inter-redes ainda colaboraram com o aprofundamento do tema,
primeiro, pela participagdo no seminério “O PPA no governo Lula: participacdo e controle
social”, promovido pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC), em Brasilia nos
dias 7 a 9 de maio de 2003; segundo, pela “Carta de Brasilia”, que saiu desse evento com
22 entidades promotoras e 66 participantes; e, por fim, pela producdo de material,

disponibilizado nos sitios eletrdnicos de ambos™.

A metodologia dos Féruns objetivava contemplar a diversidade encontrada entre
organizagOes da sociedade civil. Com essa finalidade, formaram-se os Comités de
Mobilizacdo em cada Estado e no DF, “responsaveis pela organizacdo, mobilizacdo e
logistica dos Foruns”®. Esses deveriam ter carater nacional, regional e tematico e
corresponder a seis mundos (campos) especificos™: “trabalho, capital, ONGs, igrejas,
movimentos sociais e outros setores sociais parceiros®””. No DF, respeitando as exigéncias
citadas, oito organizagdes formaram o Comité de Mobilizagdo: Centro de Referéncia,
Estudos e A¢Oes sobre Criancas e Adolescentes (CECRIA); Centro Feminista de Estudos e
Assessoria (CFEMEA); Conselho Nacional das Igrejas Cristds (CONIC); Central Unica
dos Trabalhadores (CUT); Federacdo das Industrias do Distrito Federal (FIBRA); Férum
das ONGs Ambientalistas do DF e Entorno; INESC; e Movimento Nacional de Direitos
Humanos (MNDH) (CABRAL, 2003). A seguir (quadro 4), elaborou-se o enquadramento
dessas organizagdes conforme os campos definidos na metodologia:

% paginas eletronicas da ABONG e Inter-redes, respectivamente: <www.abong.org.br> (acesso em: 04 nov.
2007) e <www.inter-redes.org.br> (acesso em: 10 abr. 2008).

% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG. Fdruns Estaduais da Participagao
Social 2004-2007 - Relatorio Sistematizado, p.4.

% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG. Féruns Estaduais da Participagao
Social 2004-2007 - Relatorio Sistematizado, p.5.

%7 Para 0 campo “outros setores parceiros”, albergaram-se todas as organizacGes excluidas dos cinco campos
anteriores.
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Quadro 4 - Campos das organizacdes do Comité de Mobilizagédo

Mundos especificos Organizagdes do Comité de Mobilizagdo

Trabalho CuUT

Capital FIBRA

ONGs CECRIA, CFEMEA e INESC

Igrejas CONIC

Movimentos sociais MNDH

Outros setores sociais parceiros Forum das ONGs Ambientalistas do DF e
Entorno

Fonte: Elaboragéo da autora com base na introducdo da carta de abertura do Férum do DF (CABRAL, 2003).

No balango dos Féruns no PPA 2004-2007° consta a participacéo de 4.738 pessoas
e 2.170 entidades da sociedade civil, sendo no DF, 180 e 137, respectivamente (anexo 1).
A lista completa dessas se encontra no final do presente trabalho (anexo 2). Abaixo foram
organizadas as entidades participantes do Férum no DF conforme os campos definidos:

Tabela 8 — Entidades da sociedade civil participantes do Forum no DF conforme divisdo

em 6 mundos especificos

Mundos especificos NuUmero de organizacGes %
Trabalho 26 19
Capital 10 7
ONGs 24 18
Igrejas 18 13
Movimentos sociais 6 4
Outros setores sociais 53 39
parceiros
Total 137 100

Fonte: Elaboracdo da autora com base na compilacdo das fichas de inscri¢do preenchidas pelas entidades da
sociedade civil e na adaptacdo de informacdes do Anexo 1 com entidades do Férum no DF (Anexo 2).

A sensibilizacdo, mobilizagdo e convite também foram feitos a foruns e redes que

englobavam outras organizagBes, como: Forum Nacional de Mulheres Negras, Rede

% BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia da Republica - SG/PR. Relatério Quantitativo das
Incorporacdes e Alteracdes realizadas na Orientacdo Estratégica de Governo a partir dos Foruns de
Participacéo Social. 2003.

76



Cerrado e a Rede Nacional Feminista de Salude e Direitos Sexuais e Reprodutivos.
Considerando o nUmero de pessoas ouvintes e membros da sociedade civil que

participaram no DF, podemos constatar a seguinte divisdo:

Gréfico 3 — Membros governamentais e da sociedade
civil do Férum no PPA 2004-2007 do DF

36; 17%

180; 83%

@ Membros governamentais (ouvintes) B Sociedade civil

Fonte: Adaptacdo da lista simplificada de representantes que
preencheram a ficha de inscrigdo ou lista de presenca nos GTs.

Apobs a descricdo dos atores governamentais e societarios envolvidos diretamente
com 0 processo dos Féruns, interessa-nos verificar se o propdésito lancado de alcangar a
maior diversidade possivel foi atingido.

3.1.1 Diversidade ou sub-representacdo?

Na analise preliminar de documentos, verificou-se a diversidade como um dos
pontos mais tocados pelos participantes®: “do ponto de vista da representatividade foi
excelente” (Pastor Lindomar Alves de Souza, presidente da Ordem dos Pastores de
Alagoas) e “houve uma grande diversidade nas organizagdes que participaram. Tivemos
um publico bem representativo” (Karina Figueiredo, secretéria executiva do CECRIA). De
acordo com Gilda Cabral (2003), participaram no DF: “movimentos populares, religiosos,
sindicalistas, ambientalistas, indigenas, negros, de defesa de direitos das criancas e
adolescentes, de jovens, da terceira idade, de empresarios, de direitos humanos, de pessoas

portadoras de necessidades especiais, feminista e muitos outros movimentos”.

% |bidem, p.4-5.
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A fim de nos certificarmos se tal caracteristica marcou os Féruns, em especial o do
DF, optamos por questionar (pergunta n°. 5) ndo diretamente acerca da diversidade, mas
quanto a baixa representacdo de segmentos relevantes da sociedade civil. Chegamos as
seguintes respostas:

Tabela 9 - A diversidade das organizacOes contatadas e convidadas da sociedade civil

Segmento relevante Sociedade Civil
Governo _ i Total
pouco representado Comité Convidados
Sim 5 4 2 11
Né&o 1 4 3 8
Né&o se lembra 0 0 1 1
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.

A maioria dos entrevistados (11) afirmou ter pelo menos um segmento da sociedade
civil pouco representado nos FoOruns. Entretanto, das quatro pessoas do Comité de
Mobilizacdo que responderam positivamente, trés acrescentaram que, dentro dos
segmentos determinados na metodologia (seis mundos), houve boa representatividade. Ja
as outras quatro pessoas restantes afirmaram ndo ter sido visivel qualquer auséncia. Por sua
vez, 0s trés entrevistados membros convidados da sociedade civil apontaram ter

prevalecido a diversidade.

Foram citados como segmentos menos presentes, principalmente: a academia, o
setor privado/produtivo, e 0s segmentos mais populares (tabela 10). A critica do governo

se volta primordialmente para o segundo, enquanto a da sociedade civil, para o Gltimo.

Quanto ao empresariado, albergado no mundo do capital, uma das possiveis
explicacGes para sua menor representatividade se volta para a atuacdo prévia desse em
outros espacos e esferas do governo (Entrevistado n. 5). Embora isso tenha acontecido em
alguns Estados e ndo ter sido caracteristica geral dos Foruns, mesmo naqueles casos sub-
representados, havia alguém do setor privado (Entrevistados n. 5, 9 e 16), pois todas as
entidades mais tradicionais desse segmento foram contatadas, convidadas e incentivadas
(Entrevistado n. 5).
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Tabela 10 — Segmentos sociais pouco representados nos Foruns

Setores menos Governo Sociedade civil Total
representados Comité Convidados
Academia 2 0 0 2
Setor 5 0 0 5
privado/produtivo
Segmentos mais 0 4 2 6
populares
Total 7 4 2 13

Fonte: Elaboracdo da autora.
Obs: Das 11 pessoas que apontaram a baixa representatividade de algum segmento relevante da sociedade
civil, 2 do governo responderam mais de uma opcao.

Tendo em vista que tal critica partiu dos entrevistados membros do governo, cuja
perspectiva aborda os Féruns em geral, pensamos em verificar tal aplicacdo ao caso
distrital. Se por um lado, o empresariado estava representado no Comité de Mobilizacao
pela FIBRA,; por outro, ao comparar a proporcao dos participantes desse mundo com a dos
outros cinco (tabela 8), é visivel sua menor ocorréncia (7%), apenas maior que a dos
movimentos sociais. Entretanto, deve-se levar em consideragdo que ndo houve descaso no
convite a tal setor, conforme a resposta de uma das pessoas responsaveis pelo
acompanhamento desse segmento no Férum do DF:

Observou-se a presenca de diversos segmentos, como o de mulheres, igrejas e
setor produtivo (indUstrias). Se algum setor ficou de fora, ndo me lembro de
qualquer reclamacdo (...) E claro que nem todos os setores do segmento

produtivo estavam presentes, até porque ficaria um Férum enorme, mas havia
uma representacédo geral da industria®.

Quanto aos segmentos mais populares citados por seis membros da sociedade
civil, trata-se de uma designacdo ndo inserida nos primeiros cinco mundos, restando seu
enquadramento no campo Outros Setores Sociais Parceiros (OSSP). Possiveis razdes para
tal sub-representacdo se encontrariam na restricdo para 0 nimero de pessoas a serem
convidadas (Entrevistados n. 4 e 18); tempo curto para a mobilizagdo (Entrevistados n. 4 e
12); e maior dificuldade desse tipo de segmento em se mobilizar (Entrevistados n.15 e 17).

“© 0 nlimero do entrevistado representante da FIBRA foi omitido nesta citacéo para ndo identifica-lo.
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Dos exemplos mais comentados, cabe destacar: associagdo de mulheres, de
moradores e de bairro; catadores de lixo; e agricultura familiar. Ao analisar os 53 OSSP
(anexo 2), foram contabilizados 16 casos que correspondem aos exemplos mais
comentados, totalizando 30% dos OSSP. Com isso, hd um contingente ndo expressivo,

porém nao esta ausente.

Quanto ao setor académico, citado apenas por duas pessoas do governo, a
participagdo tambem foi minima, porém, foram encontrados 6 casos, 11% dos OSSP.

Apesar da constatacdo sobre a sub-representacdo desses trés segmentos no Forum
do DF, a diversidade prevaleceu para os entrevistados (11), pois além dos oito que
responderam negativamente a quinta pergunta, um do governo e dois do Comité de

Mobilizacdo confirmaram a articulacdo entre diferentes segmentos:

O encontro foi marcado por diferentes segmentos (...), tivemos a oportunidade de
conviver com movimentos de género, religioso e empresarial (...). A experiéncia
de convivéncia foi muito enriquecedora porque devido as diferentes lutas dos
movimentos, se tinha muito preconceito (...). A iniciativa foi muito boa para
compartilhar a diversidade da sociedade civil, pois engquanto se tinha uma
proximidade anterior maior com alguns segmentos, o encontro com outros,
naquele momento, foi inédito. Aqui se teve diversidade e pluralidade (...).
(Entrevistado n. 4).

Além de ndo ter sido impedida a participacdo de terceiros interessados
(Entrevistado n. 5), procurou-se convidar diferentes segmentos (Entrevistados n. 4, 5, 7,
11, 17, 18 e 20). Por fim, outra informacéo relevante trata do fato de que 23 (43%) dos
OSSP pertenciam a redes, articulacdes e conselhos, cuja caracteristica a priori € a reuniao
de diferentes e diversas organizagdes da sociedade civil. Portanto, é possivel que
indiretamente outras pessoas tenham se envolvido ou tomado conhecimento do processo e

dos resultados dos Féruns.

Desta forma, embora tenha ocorrido a sub-representacdo de alguns segmentos, o
Férum no DF, pelo menos conforme o publico participante selecionado na metodologia,
foi marcado pela diversidade. Apos esse entendimento, cabe-nos verificar se a escolha da
ABONG e do Inter-Redes para a organizacdo dos Foruns foi bem aceita pelos membros
contatados e convidados da sociedade civil.
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3.1.2 Lideranca da ABONG e do Inter-Redes

Conforme citado anteriormente a ABONG e o Inter-Redes foram escolhidos para
organizar os Foruns, com a funcdo de realizar 0 mapeamento, a sensibilizacdo e a
mobilizacdo de organizagOes da sociedade civil. Isso foi feito no &mbito dos 26 Estados e
do DF, mas sera que se teve posicao favoravel de outros membros da sociedade civil? E os
membros do governo concordaram plenamente? Tais representacdes eram consideradas
legitimas para a fungdo a qual Ihes foi incumbida? A fim de verificar esses tdpicos,
questionamos (pergunta n. 6) a aceitacdo dessa escolha:

Tabela 11 — Aceitacéo da lideranca da ABONG e do Inter-Redes

. ) Sociedade Civil
Aceitagdo da lideranga Governo i i Total
Comité Convidados
Sim 5 7 1 13
Né&o 1 1 5 7
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.

A maioria (13) acredita que os membros convidados e contatados da sociedade civil
para participar dos Foruns aceitaram positivamente a escolha das duas organizacGes para
liderarem o0 processo:

Ambas tinham boa capilaridade e eram multi-tematicas e multi-setoriais.
Enquanto a ABONG tinha boa estrutura institucional (regionais e representantes
estatais) e colaborou na producdo de textos motivadores (...); 0 Inter-Redes era
bem mobilizado (...). Além disso, elas tinham boas relagdes com outras
instituicdes. (Entrevistado n. 4).

A ABONG e o Inter-Redes trabalhavam e tinham varios projetos com diversas
entidades (...). Elas eram duas das organizagbes que agregavam maior
representatividade em nivel nacional, na época. (Entrevistado n. 9).

A discordancia maior dos entrevistados provém dos membros convidados. Porém,
dois desses cinco confirmaram positivamente a aceitacdo quando se tratava de
organizag0es associadas ou parceiras da ABONG e do Inter-Redes. Para os trés restantes e
uma pessoa do Comité de Mobilizacdo, foi um erro ter colocado as duas organizacGes a
frente dos Foruns, pois elas ndo representam a sociedade civil (Entrevistados n. 2, 6, 10 e
12).
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Parece que a aceitacdo depende da legitimidade*" conferida as organizacdes. A

seguir (tabela 12) foram sistematizados os comentarios da pergunta n. 6 sobre isso:

Tabela 12 — Legitimidade da ABONG e do Inter-Redes para liderarem os Foruns

Legitimidade da ABONG e Governo Sociedade civil Total
do Inter-Redes Comité Convidados
Sim Somente a ABONG 2 0 0 2
ABONG e Inter-
Redes 3 ° 3 11
Nao 1 1 3 5
Né&o falou a respeito 0 2 0 2
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora

A maioria (13) apontou positivamente quanto a legitimidade das duas organizacoes
em questdo, sendo que duas pessoas do Comité de Mobilizacdo ndo falaram a respeito e
dois dos entrevistados membros convidados da sociedade civil, como apontado na tabela
anterior, afirmaram a legitimidade das duas perante suas associadas ou parceiras. Outro
ponto interessante dessa tabela corresponde a concentracdo do quesito nas duas
organizagOes e ndo somente na ABONG, diferentemente do suposto antes da realizagéo
das entrevistas. Isso demonstra o papel fundamental do Inter-Redes no momento de

elaboracéo e execucdo dos Féruns®.

Apesar de trés pessoas (Entrevistados n. 6, 13 e 19) terem comentado sobre o
questionamento de participantes quanto a tal lideranca, oito (Entrevistados n. 5, 7, 11, 14,
16, 17, 18 e 20) néo se recordarem de qualquer manifestacdo ou resisténcia.

Quando perguntado (n. 4) aos membros governamentais se as entidades
participantes dos Féruns faziam parte de segmentos especificos ou diversificados, a

resposta foi praticamente unanime quanto a diversidade, restando apenas uma pessoa a

** Termo geralmente empregado para o assentimento relacionado a acdes politicas do Estado, mas aqui
entendido no sentido de concordancia.
*2 para maiores informacdes sobre a formacdo e desenvolvimento do Inter-Redes na primeira gestdo do
governo Lula 2003-2006, ver: OLIVEIRA, lara P. Inter-Redes — Um estudo de caso sobre a democracia
participativa no Brasil. 2005. 109f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Instituto de Ciéncia
Politica, Universidade de Brasilia, DF.
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favor do enviesamento dos atores. Esta Gltima apontou uma selecdo ndo plural devido a

escolha da ABONG, responsavel por mobilizar os participantes (Entrevistado n. 13).

A fim de constatar se tal lideranca implicou realmente em uma escolha enviesada
de participantes no Férum do DF, foram separadas as 137 organizacdes em trés categorias:
membro do Inter-Redes e da ABONG, s6 do Inter-Redes® e de nenhuma das duas. Tal
fragmentacéo se baseou, principalmente, nas fichas de inscricdo de membros da sociedade
civil, em especial na pergunta relacionada a articulacdo da organizacdo com alguma rede
de ambito nacional, regional ou estadual. Embora tal questionamento também pedisse o
nome da rede, muitas organizacdes nao responderam, dificultando a presente analise. Para
complementar essa separacdo nas trés categorias citadas, foram realizadas pesquisas nos
sitios eletrdnicos das organizacGes inscritas e da ABONG. Além disso, verificaram-se as
redes pertencentes a Inter-Redes, com base em uma dissertacdo de mestrado sobre tal
articulacdo (OLIVEIRA, 2005, p.89-99). Chegamos aos seguintes dados:

Tabela 13 — Entidades associadas ou membros da ABONG e do Inter-Redes no Férum do
DF

Entidades Frequéncia %
Inter-Redes e ABONG 7 5
Somente Inter-Redes 30 22
Nenhuma 100 73
Total 137 100

Fonte: Elaboracdo da autora, com a compilacdo de dados das fichas de inscricdo dos participantes e pesquisas
adicionais em documentos e sitios eletronicos.

Como a maior parte (73%) das organizacOes participantes do Férum no DF ndo era
associada a nenhuma das duas organizacdes, a priori ndo se pode julgar que houve
enviesamento nos convites. Também ndo houve priorizacdo de parceiras ou associadas na
formacdo do Comité de Mobilizacdo, cuja composicdo somente englobava duas
organizagOes associadas da ABONG; outras duas eram membros do Inter-Redes; e quatro

ndo pertenciam a nenhuma das duas.

*3 A ABONG era uma das redes componentes do Inter-Redes e, este, por sua vez, poderia ter membros ndo
associados a primeira.
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O fato das associadas do Inter-Redes, que na época congregava 43 representacfes
(Oliveira, 2005, p.89), formarem 22% do total de convidadas apenas reforga a tabela
anterior (12) sobre a legitimidade dessa e ndo somente da ABONG.

Destarte, além da posicdo majoritariamente favoravel a escolha das duas
organizagOes para assumirem a lideranca do processo, ambas foram consideradas legitimas
para tanto. Tal legitimidade decorre de caracteristicas tais como: reunido de diferentes
ONGs (Entrevistados n. 5, 9 e 11), relacionamento com outros movimentos sociais
(Entrevistados n. 5, 11, 14, 15 e 16), e engajamento politico e historico (Entrevistados n. 5,
11 e 15). Isso nos leva a acreditar que a diversidade dentro de ambas as organizacdes

desencadeou um processo também diverso.

Tal busca pela verificagdo do conceito de diversidade na escolha dos atores do
Comité de Mobilizacdo e dos participantes dos Féruns em geral foi interessante para
confirmar que ndo € possivel se falar em um Unico projeto da sociedade civil
(DAGNINO, 2002), mesmo em um espago comum para debater o mesmo tema (orgcamento
federal). Verificou-se o dialogo entre diferentes segmentos:

Buscou-se atender a setores antagdnicos, um exemplo disso foi o Férum de
Alagoas, onde o coordenador local era um representante do movimento gay e

compartilhou o Comité de Mobilizagdo com representantes do movimento
religioso. (Entrevistado n. 7).

Em alguns Foruns, observou-se a presenca de segmentos da sociedade civil que
geralmente ndo debatem em espacos comuns, como € o caso de grupos religiosos
e GLBTTT (...). Foi possivel verificar a abdicacdo de algumas tradicionais
divergéncias em nome do debate geral sobre orcamento publico. (Entrevistado n.
5)

Outro ponto chamativo volta-se para a parcial superagdo da reproducédo da
desigualdade, critica a participacdo tratada pela corrente hegemdnica sobre democracia.
Isso ocorreu devido ao fato de ter sido instalado um processo participativo plural, mesmo
com liderancas definidas previamente. Cabe-nos verificar, entretanto, se 0s participantes
contatados e convidados para os Foruns demonstraram interesse nesse processo, se
interando dele e ndo permitindo a decisdo de apenas alguns membros da sociedade civil. O
apoio foi maior ou prevaleceu a resisténcia? Como se desenvolveram as conversas e

negociacdes? Como foram 0 apoio e as negociagdes entre 0s membros do governo? As
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respostas para esta Ultima questdo serdo imprescindiveis para averiguar a segunda hipotese,

mas também para complementar a verificacdo da terceira.

3.2 Interesse: apoio, negociagdes e formas de interacao

Para a investigacdo do interesse de membros contatados e convidados da sociedade
civil para os Foruns, e em especial para o caso distrital, partimos na busca de trés fatores: o
apoio a tais iniciativas, as conversas e negociacdes entre esses membros e deles com o
Comité de Mobilizacdo, e suas formas de interacdo. Além disso, a fim de acrescentar essa
analise, trataremos do interesse de membros do governo nesse processo participativo,
apontando sua aprovagdo ou resisténcia, bem como os indicadores das articulagdes entre
eles. Ao se interar das principais formas de envolvimento, principalmente do alto escaléo,
espera-se fornecer bases para 0 exame de nossa terceira hipotese: se o espaco dos Foruns
se caracterizou pelo didlogo e ndo pela manipulacdo e imposicdo dos interesses

governamentais.

O apoio inicial da sociedade se evidenciou na aceitacdo em participar dos Foruns,
mesmo ciente sobre o debate em torno de temas mais distantes da realidade, por se tratar
de uma etapa do PPA que ndo previa a decisdo quanto a programas e agdes. A expectativa
de membros da sociedade civil, especialmente movimentos sociais e ONGs, no sentido de
contribuir para uma gestéo participativa, diferente daquela com foco na representacéo, era
grande. O apoio do governo foi efetuado ndo no sentido de transferir poder ou
responsabilidade, mas de compartilhd-lo, segundo a nocdo de democracia participativa.
Isso pbde ser comprovado nos varios documentos e materiais publicitarios com o slogan da
co-responsabilidade. A aprovacao dos dois segmentos, por sua vez, foi encontrada também
nos e-mails trocados entre membros da ABONG, Inter-Redes e SG/PR.

A fim de confirmarmos tal aprovacao, questionamos (pergunta n. 2) sobre a relagéo
de apoio e resisténcia dentro de cada segmento antes e durante a realizacdo dos Féruns.
Conforme os dados a seguir (tabela 14), observamos que de fato, a maioria (13) das

pessoas ratificou o apoio constante em sua esfera.
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Tabela 14 — Relagdo de apoio e resisténcia antes e durante os Foruns

Topicos Governo Sociedade Civil Total
Comité Convidados

Somente apoio 1 8 4 13
Apoio antes e 0 0 2 5
resisténcia durante

Resisténcia antes e 4 0 0 A
apoio durante

Somente resisténcia 1 0 0 1
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracéo da autora

Todos os membros do Comité de Mobilizacdo, os quais apontaram sua perspectiva
do Férumno DF, responderam no mesmo sentido do suposto e encontrado em

documentos:

Tanto antes quanto durante, prevaleceu 0 apoio, expresso no entusiasmo e na
busca por entendimento, que visava fortalecer os préprios Foéruns (...),
entendidos por alguns como uma possibilidade de ampliar o modelo do
orcamento participativo ao nivel nacional. (Entrevistado n. 3).

No entanto, a mesma logica de aprovacdo ndo foi conferida pelos membros
entrevistados do governo quanto aos Féruns, em geral. Dessas pessoas, quatro afirmaram
ter acontecido em primeiro lugar a resisténcia. E preciso considerar que, enquanto dois
deles apontaram o estabelecimento de um apoio posterior crescente (Entrevistados n. 5 e
9); os outros dois (Entrevistados n. 7 e 13), apesar de confirmarem maior apoio
governamental durante os Foruns, acreditam apenas na quebra parcial da resisténcia
encontrada inicialmente. O entrevistado que falou somente sobre a resisténcia
(Entrevistado n. 16) o fez por defender um apoio concentrado nos 6rgaos responsaveis pela

organizagdo do processo participativo.

Ao retomar a analise da tabela anterior, com relacdo aos membros convidados da
sociedade civil, dois (Entrevistados n. 2 e 6) apontaram a emergéncia da resisténcia devido
a relacdo burocrética com os membros do Comité de Mobilizacdo, restrita a pré-inscri¢éo e
a presenga no dia do Férum no DF. Contudo, tal julgamento ndo deve ser generalizado,
pois seis dos oito membros do Comité afirmaram ter prevalecido o dialogo entre diferentes
organizacfes. Além disso, outras duas pessoas membros convidados da sociedade civil
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(Entrevistados n. 14 e 19) citaram a articulagdo e a mobilizagdo delas com outras

organizacOes convidadas e também com os organizadores:

Com a entrega do documento com as diretrizes do PPA, a sociedade civil pode
conversar entre si, se articular e mobilizar (...). Durante, também foram trocadas
idéias sobre propostas de emenda (...). Em geral, o grau de interacdo entre as
organizacOes e o Comité foi muito bom. (Entrevistado n. 14).

Cinco membros do Comité (n. 4, 11, 17, 18 e 20) falaram sobre a responsabilidade
de cada um mobilizar organizacGes de sua area de atuacdo e afins, porém também
afirmaram que isso ndo impediu a reunido de outros segmentos diferenciados. Portanto,
parece ndo ter ocorrido a reproducdo da desigualdade no DF, porque além das entidades
contatadas e convidadas ndo serem majoritariamente membros das organizacOes
responsaveis pelos Foruns em geral (ABONG e Inter-Redes), aparentemente também nao
se restringiram a area de atuacao das oito entidades organizadoras localmente. Além disso,
o fato de cinco (CFEMEA, CONIC, CUT, INESC e MNDH) dessas atuarem
nacionalmente, talvez tenha colaborado para um convite mais amplo em relagdo ao

processo participativo aqui desenvolvido.
O segundo fator escolhido para verificar o interesse pela participacdo dentro de
cada esfera tratou de, na mesma pergunta (n. 2), se interar sobre conversas e negociagoes.

Chegamos, a partir dos depoimentos, ao grau de qualidade dessas (tabela 15):

Tabela 15 — Qualidade das conversas e negociac¢des dentro de cada esfera

Grau da qualidade Governo Sociedade Civil Total
Comité Convidados
Bom 6 7 2 15
Fraco, superficial 0 1 2 3
Nulo (sem articulagéo) 0 0 2 2
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora

Todos os membros do governo (6) classificaram como boa a articulagéo entre eles e
demais 6rgdos governamentais. Os principais indicadores para isso foram: convencimento
e posterior dialogo com antigos funcionarios publicos (Entrevistados n. 1, 5, 7 e 13);
contribuicdo de outros 6érgéos, além das entidades coordenadoras (MPOG e SG/PR) na
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elaboracdo da metodologia (Entrevistados n. 5, 9, 13 e 16); e contribuicdo de demais
pessoas do governo na classificacdo, organizacédo e sistematizacdo das demandas colhidas
nos 27 Foruns (Entrevistados n. 1, 5, 13 e 16).

Por parte do Comité, quase todos (7) confirmaram terem sido boas as conversas e
negociagdes entre membros da sociedade civil no Férum do DF. J4& o grupo de
entrevistados menos coeso foi 0 de pessoas convidadas. As duas que qualificaram como
boa a qualidade foram as mesmas defensoras da articulagdo e mobilizacdo entre diferentes
membros. Do lado oposto, as outras duas que julgaram nulo o grau do envolvimento

correspondem as mesmas comentadoras sobre a resisténcia durante o processo no DF.

As trés pessoas que qualificaram as conversas e negociacdes como fracas e
superficiais fizeram por ndo concordar principalmente com dois elementos: o instrumento
abstrato (PPA), por ser distante a realidade dos participantes; a metodologia, por nao ter
estipulado tempo maior para o debate. Esses dois serdo retomados na avaliacéo final (secdo

3.5), momento da entrevista quando mais pessoas aderiram a tais criticas.

Para o terceiro fator de verificagdo quanto a existéncia do interesse, decidimos
perguntar diretamente sobre sua manifestacdo (pergunta n. 3), ndo para somente constar a
proporgédo de interessados e ndo interessados, mas, sobretudo, para saber as formas de
envolvimento daqueles. Como pode se observar abaixo (tabela 16), a falta de interesse nao

foi apontada por ninguém. Porém, nove comentaram ter ocorrido um interesse parcial.

Tabela 16 — Manifestacéo de interesse de membros da sociedade civil no DF

Manifestacéo de Sociedade Civil Total
interesse Comité Convidados
Sim 4 1 5
Em parte 4 5 9
Néo 0 0 0
Total 8 6 14

Fonte: Elaboracdo da autora

Ha pelo menos dois argumentos que levaram ao julgamento dessa ocorréncia

parcial do interesse, no DF: nem todos os participantes foram igualmente ativos
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(Entrevistados n. 4, 8, 11, 14, 17 e 19) e grau de envolvimento dependeu de conhecimentos

anteriores (Entrevistados n. 2, 6 e 12). Tais argumentos podem ser visualizados abaixo:

Cada um do Comité se responsabilizou por mobilizar entidades de sua respectiva
area de atuacdo. No caso das mulheres, houve grande preparacdo e
envolvimento, em reunides prévias elaboradas pela AMB (Associacdo de
mulheres do Brasil), onde foram elaboradas propostas (...). Alguns
representantes de direitos humanos e da area de crianca e adolescente também
demonstraram interesse, se mobilizando (...). O envolvimento anterior ao dia do
Foérum, contudo, néo foi de todos os participantes. (Gilda Cabral, CFEMEA).

Nem todos participaram ativamente em todas as etapas, apesar da expressa
demonstracdo de concordéncia a tal experiéncia participativa. Por exemplo,
algumas instituicdes se envolveram mais na metodologia. (Entrevistado n. 11).

O interesse em participar dependia dos saberes anteriores de cada um, isto é, dos
acessos a orcamentos participativos, em outros espagos participativos e do
conhecimento da metodologia dos Féruns. Algumas pessoas foram mais ativas,
outras, por sua vez, coadjuvantes. (Entrevistado n. 8).

Quanto as formas de envolvimento (tabela 17), das duas pessoas as quais

comentaram sobre um envolvimento restrito a presenca no dia do Férum no DF, uma delas

entrou em contradicdo ao longo da entrevista, ao apontar a busca de vérias organizacdes

por informacdes extras.

Tabela 17 — Formas de envolvimento de membros da sociedade civil no DF

Topicos Sociedade Civil Total
Comité Convidados

Somente presenca no dia do 0 2 2
Férum no DF
Busca por informacgdes 7 4 11
adicionais
Pesquisa, elaboracéo de textos 5 2 7
motivadores e realizacdo de
oficinas
Formulagéo de propostas 5 2 7
(emendas)
Total 17 10 27

Fonte: Elaboracdo da autora.

Obs.: O resultado da frequéncia € superior ao nimero de entrevistados devido a possibilidade de resposta

multipla.
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Desta forma, quase todos os membros entrevistados da sociedade civil (11 de 14)
exemplificaram a busca por informagdes adicionais como uma das formas de envolvimento

no Férum do DF:
Apesar do pouco tempo disponibilizado para a mobilizagdo e informagéo (...)
houve grande surpresa com a participacdo estabelecida (...). As pessoas
buscaram saber o que era o PPA, bem como as regras do processo (F6runs).
(Entrevistado n. 17).

Outro tépico de interacdo foi o da realizacdo de pesquisas, textos e oficinas. Quanto
aos dois Ultimos, consta o seminario elaborado pelo INESC e os textos até hoje disponiveis
no sitio eletronico da ABONG, conforme citado anteriormente no presente trabalho (p. 72).
A pesquisa, por sua vez, foi outra forma de envolvimento comentada, como apontado no

depoimento abaixo:

Minha organizagdo ficou muito interessada em atuar na area orgcamentéria e, na
época, fez muita pesquisa (...). O fato de algumas entidades irem apenas para
preencher espaco ja foi positivo, pois fez com que elas conhecessem mais sobre
o0 tema. (Entrevistado n. 14).

Isso demonstra que mesmo se a presenca tivesse sido a Unica forma de
envolvimento, ela pode ter contribuido para aumentar o conhecimento sobre o tema, além
de despertar o interesse pela participacdo no orcamento nos outros niveis federativos
(estadual, municipal e distrital).

O altimo tépico listado indica um maior envolvimento, pois, para a preparacdo de
emendas, as organizacdes além de buscar informacdes adicionais, provavelmente devem
ter lido os textos motivadores e/ou ter participado de oficinas prévias: “No dia do Forum
no DF, vérias entidades apresentaram emendas previamente elaboradas (...). 1sso
demonstra que o trabalho de oficinas e textos motivadores surtiram efeito, isto €, tiveram

uma sequéncia, inclusive no Poder Legislativo” (Entrevistado n. 18).

A reproducédo da desigualdade mais uma vez aparenta ndo ter sido destacada,
pois, além dos argumentos antes citados, os atores tiveram igual oportunidade de se
informar, pesquisar e elaborar propostas. Tais exemplos de envolvimento ndo se
concentraram somente nas organizacdes do Comité. Exceto quanto as duas citacfes sobre
uma parcial interacdo com énfase somente para a presenca no dia do Férum no DF,
obtivemos, no total, vinte e cinco comentarios sobre demais formas de interacdo dos

participantes em geral.
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Isso também direciona nossa analise contra uma das criticas da corrente
hegemaénica sobre o perigo do aumento da participacdo. Mesmo levando em consideragao
a atividade maior de alguns atores e a relevancia de saberes anteriores, nenhum dos
entrevistados respondeu a terceira pergunta no sentido de um desinteresse. Igualmente,
ndo acreditamos que os Foruns, em especial o do DF, tenham seguido a critica da
incapacidade, pelo contrario. Encontramos a surpresa de alguns entrevistados,
principalmente os do governo, com a qualidade das intervencOes de pessoas simples
(Entrevistados n. 4,5, 7, 13 e 17):

Pessoas simples, como populagdes do campo, ribeirinhos e quilombolas se
interessaram pelos Foruns em suas localidades, dialogaram e demonstraram

incisivamente seus posicionamentos a favor e contra 0os megaobjetivos e seus
desafios. (Entrevistado n. 7).

O nivel do debate e da preparacdo de alguns membros da sociedade civil foi
surpreendentemente alto, principalmente o de segmentos mais fragilizados, como
constatado nos Foruns do Amazonas e do Ceard. (Entrevistado n. 13).

De modo a complementar a presente analise sobre o interesse nos Foruns e iniciar a
apreciacdo de nossa terceira hipétese, partimos para 0 exame de tal quesito por parte dos
membros governamentais. Cada Férum estipulava a presenca de um ministro (p. 71),
mas para além desses membros, decidimos interrogar sobre o envolvimento de pessoas alto

escaldo, em geral (tabela 18).

Tabela 18 — Manifestacéo de interesse de membros do alto escaldo do governo

Manifestacé@o de interesse Governo
Sim 4
Em parte 2
Né&o 0
Total 6

Fonte: Elaboracdo da autora.

As respostas seguiram a mesma légica dos membros da sociedade civil, ndo
havendo qualquer resposta negativa. Do mesmo modo, dois também trataram de uma
parcial manifestacdo do interesse, expressa pelo apoio de alguns e resisténcia de outros.
Contudo, um desses e duas pessoas que responderam positivamente (Entrevistados n. 5, 9 e

13) falaram sobre um envolvimento crescente:
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No inicio, os Foruns sofreram dificuldades de adesdo, constatadas pelo
comparecimento de apenas um Unico ministro, porém, com o desenvolvimento
do processo, se verificou um envolvimento crescente, chegando-se ao nimero
de sete presentes no Rio Grande do Sul. (Entrevistado n. 5).

Das principais formas de envolvimento, foi citada por unanimidade (6) a
participacdo de ministros (tabela 19), fato esperado devido a sua previsdo na metodologia.
A ndo participacdo desses na elaboracdo desta também foi unanime (0). Assim, a
construcdo metodoldgica se concentrou na equipe de coordenacdo e 6rgdos mais proximos,
ocorréncia comentada por quase todos (exceto pelo entrevistado n. 1) os membros do

governo a época.

Tabela 19 — Formas de envolvimento de membros do alto escaldo do governo

Topicos Governo

Ministros Na metodologia 0

Na busca por informagdes adicionais

Secretarios executivos em diversas etapas

3
No dia dos Foruns 6
2
S)

Técnicos em diversas etapas

Total 16

Fonte: Elaboracdo da autora.
Obs.: O resultado da frequéncia € superior ao nimero de entrevistados devido a possibilidade de resposta
multipla.

Além da presenca de ministros nos dias dos Féruns, metade dos entrevistados (n.
1, 5 e 9) falou do interesse desses por informagdes adicionais. 1sso era de se esperar, pois
esse alto escaldo era responsavel pela apresentacdo inicial aos demais participantes.
Portanto, “para participar, eles precisavam estudar o texto base, a forma de elaboracéo do
orgamento da Unido e a metodologia proposta” (Entrevistado n. 5). Pela descricdo dos trés
membros do governo, p6de se perceber a existéncia de dois estagios de interacdo: um
simbolico, no qual o ministro representava sua area tematica ministerial; e outro
participativo, quando se tinha uma apresentacao padrao norteadora, porém livre a adi¢cdo de

pontos pessoais, a qual foi feita pela maioria (Entrevistado n. 5).

Com relacdo aos secretarios executivos, foram citados principalmente os nomes
daqueles a frente do MPOG e da SG/PR a época, 0s quais tinham experiéncia em

planejamento, participacdo e controle social, respectivamente. Quanto aos técnicos, as
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etapas importantes de participagdo foram, principalmente a elaboracdo da metodologia
(Entrevistados n. 5, 9, 13 e 16), a classificacdo, organizacdo e sistematizacdo dos dados
(Entrevistados n. 1, 5, 13 e 16). Ambas serdo tratadas na préxima parte do trabalho.

3.3 Debate ou manipulagao?

De modo a analisar se os Foruns, em especial o do DF, corresponderam a
experiéncias participativas caracterizadas pelo debate e ndo pela manipulagédo, partimos na
busca de quatro fatores: o compartilhamento da elaboracdo metodoldgica; a interpretacéo
preliminar sobre a proposicdo de tais fendmenos; a receptividade governamental quanto as
demandas societérias; e a avaliacdo geral do debate.

Na secdo anterior (3.2), abordamos a participacdo de técnicos e a concentracao das
entidades coordenadoras (MPOG e SG/PR) na elaboracdo metodoldgica dos Féruns. Para
além do envolvimento governamental, procuramos saber se, desde o principio, houve
abertura a inclusdo de membros da sociedade civil (pergunta n. 1). Chegamos aos seguintes
dados:

Tabela 20 — Compartilhamento da elaboracdo metodol6gica entre membros do governo e
da sociedade civil

Metodologia elaboradaem | Governo Sociedade Civil Total
conjunto com membros da
sociedade civil Comité Convidados

Sim 2 4 0 6
Em parte 4 3 0 7
Talvez 0 0 4 4
Né&o 0 1 2 3
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.

Trés pessoas da sociedade civil (Entrevistados n. 2, 10 e 12) descartaram a
possibilidade de construgdo conjunta nessa etapa preliminar, por acreditar na centralizacédo
do dominio governamental. Tal resposta corrobora o fato de sete dos quatorze membros
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entrevistados apontarem a atuacdo destacada das entidades coordenadoras (pergunta n. 4)*.
Os demais membros convidados da sociedade civil (4) colocaram como provavel uma
articulagdo com o governo, mas com restricdo a alguns membros do Comité de

Mobilizagdo do DF, isto €, sem envolvimento massivo da sociedade.

Sem tratar especificamente de uma atuagdo mais incisiva do Comité na elaboragéo
da metodologia, 0s entrevistados restantes (13) concordaram que essa etapa tivesse sido
preparada total ou parcialmente em conjunto com membros da sociedade civil. Quanto a
primeira opcdo foram apontadas as discussdes prévias e exaustivas (Entrevistados n. 1 e 9)
e discorreram sobre as presencas em reunifes preparatérias (Entrevistados n. 3 e 15).

Inclusive, uma das pessoas ressaltou o envolvimento direto do Inter-Redes:

As regras e o formato metodoldgico foram acordados entre governo e sociedade
civil (...). Quando o Inter-Redes foi convidado formalmente pela SG/PR,
discutimos bastante a aceitacdo ou ndo do convite, assim, o primeiro debate
sobre o tema focou essa escolha e quais seriam 0 papel e a estratégia a serem
adotadas (...). Determinamos algumas regras para aceitar o convite, como manter
nossa autonomia, ajudar na sistematizacdo dos debates e indicar os facilitadores
dos grupos. (Entrevistado n. 17).

A segunda opgéo, sobre a preparacdo parcialmente compartilhada, ndo contradiz as
respostas anteriores, pelo contrario, até as torna compreensiveis e complementares.
Inicialmente, foram feitas negociacgdes restritas as entidades do governo, principalmente as
coordenadoras do processo, porém, antes da realizacdo dos Foruns, as regras basicas
contaram com observacoes, criticas e aperfeicoamento de alguns membros da sociedade
civil. Estes eram compostos, sobretudo, por componentes da ABONG e do Inter-Redes,

mas também por algumas organizacbes do Comité do DF. Tais conclusfes podem ser
extraidas de determinados depoimentos, dentre eles:

Um grupo da SG/PR se responsabilizou pela elaboracéo inicial da metodologia, a
qual foi debatida com membros do MPOG e do IPEA. Buscou-se um modelo
simples, livre e aberto (...), ndo sendo uma composi¢cdo de regras fechadas e
impositivas. Houve etapas de negociacdes internas anteriores ao debate com a
sociedade civil a fim de buscar o ajustamento de uma série de questoes.
(Entrevistado n. 5).

A equipe do governo responsavel pela elaboracdo da metodologia levou a essas
entidades (sociedade civil organizada, de carater nacional, principalmente
membros da ABONG e do Inter-Redes) a proposta inicial a fim de passar por seu

** Por outro lado, cinco de quatorze membros n&o se lembraram da diferenca entre o envolvimento das
entidades coordenadoras e demais 6rgdos governamentais.
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crivo (...). Tanto esta etapa quanto o desenvolvimento dos Féruns foram
pactuados. (Entrevistado n. 7).

Algumas pessoas do Comité (do DF) participaram de todo o processo (...). Ficou
clara a diretriz prévia trazida pelo governo, porém (...) a sociedade civil teve
oportunidade de opinar e apontar o que achava relevante e o que deveria ser
discutido. (Entrevistado n. 11).

O segundo fator escolhido para analisar a existéncia do debate aberto ou da
manipulacdo camuflada trata de como os Foruns foram interpretados inicialmente. Por
causa da conjuntura inovadora (primeiro partido de esquerda no governo apos a
redemocratizacéo), era de se esperar um julgamento otimista. Assim, a unanimidade dos
entrevistados da sociedade civil (14) afirmou que, quando propostos, os Foruns foram
entendidos como um convite a ampliacdo da participagdo no orcamento e ndo uma

tentativa de legitimar decisdes governamentais (pergunta n. 7).

Tais experiéncias foram encaradas como uma oportunidade de sugerir questdes no
orcamento (Entrevistado n. 10 e 20) e como outro espaco participativo (Entrevistados n.
11, 15 e 17). Porém, havia certo receio de apenas referendar decisbes previamente
elaboradas (Entrevistados n. 3 e 14), bem como de solidificar a ascensdo do novo governo
(Entrevistado n. 5). Além disso, com o tempo se verificou certo desencanto pelos Foruns,
fruto de sua descontinuidade, como tratara a proxima secao (3.4).

Apesar dessas Ultimas constatacGes voltadas contra uma real participacdo no
orcamento publico, quanto interrogado (pergunta n. 7/8) acerca da receptividade do
governo com relacdo as demandas da sociedade civil durante os Féruns, apenas dois
(Entrevistados n. 12 e 19) responderam no sentido de uma manipulacao (tabela 21).

Tabela 21 — Receptividade do governo quanto as demandas da sociedade civil

Postura do governo quanto | Governo Sociedade Civil Total
as demandas da
) . Comité Convidados

sociedade civil
Permeabilidade (abertura) 6 5 3 14
Manipulacao 0 1 1 2
Restricdo 0 2 2 4
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.
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A maior parte dos entrevistados (14), no entanto, apontou a existéncia de abertura
as demandas societarias. Em primeiro lugar, o debate foi desenvolvido e conduzido por
membros da propria sociedade civil (Entrevistados n. 4, 5, 9, 10 e 20), as pessoas do
governo tinham o papel de relatoras e entravam como ouvintes nos Foruns, ocorrendo o
mesmo no DF. Em segundo lugar, a qualidade da interacdo foi muito boa, sem
cerceamento algum (Entrevistados n. 1, 5, 7, 9, 11 e 20). Por fim, o governo buscou
convergir as contribui¢cbes dos 27 Féruns, pelo seu “recebimento, trabalho e tabulacdo”
(Entrevistado n. 7). Assim, com relagdo a este Ultimo comentéario, somado & sistematizagdo
e andlise das demandas citadas na secdo anterior (3.2), podemos visualizar melhor essa

tarefa na declaracéo a seguir:

Foi dificil organizar e sistematizar as diversas demandas, porém ndo houve
manipulagéo (...). A responsabilidade era de um grupo técnico e aberto, formado
por membros do IPEA e do MPOG (..). Todas as demandas incidentes,
pertinentes e adequadas foram incorporadas no texto orcamentario. A
metodologia levada néo era de construgdo de consensos, mas de escuta forte com
base no plano de governo, por isso pontos que ainda ndo haviam sido
consensuados (como energia nuclear e trangénicos) ndo foram incorporados. Na
época, porém, ndo houve reclamacdo quanto a ndo inclusdo de demandas.
(Entrevistado n. 13).

Ainda sobre a incorporagdo das demandas, constam, em um relat6rio ndo publicado
da SG/PR®, as principais alteracOes realizadas quanto aos desafios, diretrizes gerais e
especificas do texto colocado em debate. Sobre os desafios, foram incluidos seis, chegando
a trinta; foi deslocado um desafio para outro megaobjetivo; e dos vinte e quatro, foram
alteradas as redacdes de vinte e um. Com relacdo as diretrizes gerais, no megaobjetivo um,
das onze, foram acrescidas outras cinco, alteradas as redacdes de duas e outras duas se
fundiram em uma sd; no megaobjetivo dois, foram acrescidas cinco e suprimida uma; no
megaobjetivo trés, apenas uma se manteve e outras seis foram incorporadas. Quanto as
diretrizes especificas de cada desafio, no megaobjetivo um, das sessenta e nove foram
acrescidas quarenta e duas e outras cinco tiveram a redacéo alterada; no megaobjetivo dois,
foram acrescidas treze novas diretrizes as 105 originais, duas tiveram o texto modificado e
outras seis se fundiram; no megaobjetivo trés, foram somadas novas trinta e trés diretrizes

as quarenta e quatro originais e uma foi alterada.

*> BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia da Reptblica - SG/PR. Subsecretaria de Articulagdo Social.
Relatério Quantitativo das IncorporacGes e AlteracGes realizadas na Orientacdo Estratégica de
Governo a partir dos Féruns de Participacao Social. 2003.

96



Com relacdo ao Férum do DF, “cerca de 60% das estratégias foram modificadas,
com relacdo as propostas feministas, muitas entraram posteriormente no PPA, fato
verificado por analises do préprio movimento” (Gilda Cabral, CFEMEA)).

Conforme divulgado nesse relatério e na fala de um entrevistado, se de um lado,
parece ter havido boa contribuicdo do debate realizado entre a sociedade civil, que deixou
o0 texto melhor qualitativamente (Entrevistado n. 4); por outro, parece ter ficado clara a
permeabilidade do governo em incorporar um nimero razoavel de sugestfes e em alterar e

adaptar outros inimeros desafios e diretrizes.

No entanto, na tabela 21, algumas pessoas (4) colocaram uma postura de restrigdo
as demandas. Devemos ressaltar que tal critica ndo se direciona diretamente a postura
governamental, mas a dois fatores por ora comentados e que demonstraram ser duas das
maiores limitacdes dos Féruns: a metodologia, que reservou pouco tempo ao debate
(Entrevistados n. 6, 9 e 12) e estipulou um formato com trés eixos fechados
(megaobjetivos) (Entrevistados n. 6 e 14); e o objeto do debate (PPA), por ndo atender as
demandas pontuais (Entrevistados n. 1, 2, 6, 8, 11, 12, 16 e 18), conforme abaixo:

Havia demandas micro, descoladas da logica do objeto em discussdo, que era o
PPA, voltado para estratégias de longo prazo. Podemos falar em restricdo as
demandas se considerarmos o objeto em debate, que devia conter estratégias e
ndo programas, projetos e agdes que afetam diretamente a vida do cidaddo.
Assim, por se tratar de um debate mais abstrato, 0s movimentos sociais podem
ter se sentido pouco identificados. (Entrevistado n. 1).

Embora isso tendesse a nos encaminhar para a critica da vertente hegeménica
quanto a um dos possiveis fatores de desinteresse em participar, ndo foi o que aconteceu.
Apesar de o debate ter se centralizado em diretrizes e ndo em programas e acoes,
organizagfes da sociedade civil se interessaram, mobilizaram e articularam para
participarem do processo, conforme apontado anteriormente (secdo 3.2). A experiéncia,

nesse sentido, se mostrou valida, pois:

O texto em debate dizia a respeito do Brasil (...), em alguns casos, se teve uma
compreensdo interessante das pessoas quanto a questdes mais amplas, para além
de seus espagos locais. Nesse sentido, foi um ganho tanto para o governo quanto
para a sociedade poder discutir o Brasil, em geral. (Entrevistado n. 16).
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Para finalizar esta parte da analise, nos voltamos para uma avaliacdo do debate
(pergunta n. 8/9). Deparamos com o problema de muitos anteciparem sua avaliacdo de
todo o processo dos Foruns. Como retomaremos isso ao mostrar suas principais
contribuicOes e limites, trataremos a seguir 0s comentarios voltados exclusivamente sobre

o dialogo.

Com base na ordenacgdo sugerida (tabela 22), pode-se observar que poucos (3)
consideraram o debate ruim ou péssimo. Porém, devemos ressaltar que comentarios
semelhantes ndo geraram classificacOes iguais. Isso é explicado pelo conjunto de fatores
levado em consideracdo pelos entrevistados e também por muitos ja terem incluido a

avaliagéo final em suas respostas.

Tabela 22 — Avaliacdo do processo do debate

Classificacdo do Governo Sociedade Civil Total
debate Comité Convidados
Excelente 4 2 0 6
Bom 1 3 2 6
Razoavel 1 3 1 5
Ruim 0 0 2 2
Péssimo 0 0 1 1
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.

Com base no emaranhado de depoimentos, podemos extrair a0 menos trés
elementos relevantes sobre o debate durante os Foruns que levaram estes a serem
classificados entre as categorias excelentes e razoaveis: abertura de um processo
historicamente fechado; reunido de diferentes organizagdes, prevalecendo a diversidade; e
riqueza produzida nos debates. Conforme tabela a seguir, se pode observar a frequéncia
citada de cada elemento:
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Tabela 23 - Caracteristicas positivas do dialogo durante os Féruns

Topicos Governo Sociedade Civil Total
Comité Convidados
Abertura do or¢camento 5 2 3 10

para a participacao da
sociedade civil
Reunido de diferentes 5 5 4 14

organizacoes

Riqueza produzida nos 5 5 2 12
debates
Total 15 12 9 36

Fonte: Elaboracdo da autora.
Obs.: O resultado da Frequéncia é superior ao nimero de entrevistados devido a possibilidade de resposta
multipla.

Esses dados foram tratados, respectivamente nesta se¢do, sobre a receptividade do
governo; na analise quanto a diversidade (p. 75 e 78); e na se¢do anterior (3.2), quando

tratamos das articulagdes entre a sociedade civil.

Ao que tudo indica, os Foruns, incluindo o do DF, ndo atenderam a critica da
corrente hegemdnica sobre a participacdo ser incapaz de gerar mudancas devido a
inevitavel manipulacao/ cooptacgdo. Porém, como alguns entrevistados comentaram sobre
a legitimacdo de decisdes governamentais na pratica (pergunta n. 7), veremos a validade
desses argumentos na préxima secdo (3.4), quando trataremos sobre a ndo reiteracdo de

tais iniciativas.

3.4 N&o repeticdo dos Foruns: razdes, retrocesso e substituicdo

A principio, a ndo repeticdo dos Foruns no ano de 2007 ndo seria examinada no
presente trabalho, pois pretendiamos centrar no processo (formacdo e desenvolvimento) e
ndo nos resultados dessas experiéncias participativas. Contudo, na primeira etapa de
entrevistas, ndo estruturadas, oito de dez pessoas demonstraram estarem intrigadas quanto
aos principais motivos da sua ndo continuacdo, bem como se isso significaria um
retrocesso para a participacdo no or¢camento publico federal. Incorporamos, portanto, essas
questdes nesta dissertacdo e acrescentamos uma terceira: outros espacos participativos,
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como conselhos de politicas, 6rgdos colegiados, conferéncias ou féruns tematicos

poderiam substituir hoje a funcdo pretendida pelos Féruns em 2003?

Foram encontradas sete razfes para a ndo repeticdo dos Foruns em 2007 (tabela
24). A causa mais aludida (15) corresponde a caréncia de vontade politica governamental.
Para alguns, as priorizagdes do governo se deslocaram para as eleicdes municipais em
2004 (Entrevistado n. 7) e para 0 PAC* em 2006 (Entrevistado n. 1). Para outros,
permaneceu a resisténcia interna contra uma abertura participativa, ndo se enraizando a
participacdo social na agenda politica (Entrevistados n. 7, 12, 13, 16 e 18). Além disso,
treze pessoas da sociedade civil e uma do governo declararam que uma nova abertura foi
rejeitada. Acreditamos que esses trés juizos foram ensejados por duas outras razdes
também encontradas na tabela seguinte: o temor por criticas e cobrancas e o0

desdobramento da crise politica®.

Enquanto a segunda razdo ndo parece ter sido uma caracteristica determinante para
0s membros entrevistados do governo (0), adversamente se destacou para os convidados da
sociedade civil (4). Destes, trés (Entrevistados n. 2, 8 e 14) acreditam no receio
governamental de ter participantes mais criticos e cobradores. 1sso procede principalmente
da idéia de que em uma segunda experiéncia, as pessoas teriam conhecimentos melhores e
poderiam ser mais incisivas. Além disso, com o episddio da crise politica, ndo era de se
surpreender o resguardo do governo, que buscou primeiramente reconstruir sua imagem

perante o povo (Entrevistado n. 13).

46 Programa de Aceleracdo do Crescimento. Carro-chefe do PPA 2007-2011, com a finalidade de investir em
infra-estrutura e estimular setores produtivos. Para maiores informacdes, ver:
<http://www.brasil.gov.br/pac/>. Acesso em: 29 mai. 2009.

*" Nome dado ao escandalo politico contra o PT e partidos aliados (PP, PL e PTB) apés dentincia de Roberto
Jefferson, Presidente do PTB, contra o ministro da Casa Civil, na época, José Dirceu. A criacdo da Comissdo
Parlamentar Mista de Inquérito (CPI) dos Correios paralisou 0 governo no segundo semestre de 2005,
obrigando-o a fazer uma reforma ministerial e buscar apoio politico para a permanéncia no poder e sua
perpetuacdo em 2006. MARQUES & NAKATANI. -,p. 12. Para maiores informacdes, ver:
<http://www.forumdesalternatives.org/docs/politica_economica_do_governo_lula.pdf>. Acesso em: 29 mai.
20009.
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Tabela 24 - Principais razdes para a ndo repeticdo dos Foruns em 2007

Topicos Governo Sociedade civil Total
Comité | Convidados
Nao demonstrou
iy 4 7 4 15
vontade politica
Teve receio de
maiores criticas e 0 1 4 5
cobrangas
Concentrou seus
Governo
esforgos para conter a 4 1 0 5
crise politica
Passou a priorizar a
articipacdo em
P b 5 2 1 8
conselhos e
conferéncias
A sociedade civil ndo se mobilizou 0 4 3 7
Poucos resultados diretos 0 3 3 6
Faltou acompanhamento/
) o 6 4 2 12
monitoramento/avaliagéo
Total 19 22 17 58

Fonte: Elaboracdo da autora.
Obs.: O resultado da Frequéncia é superior ao nimero de entrevistados devido a possibilidade de resposta

multipla.

Portanto, a terceira razdo trata da concentracdo de esfor¢os para conter a crise

instalada, restabelecendo a governabilidade. Tal motivo, inicialmente pensado como um

dos mais citados®, foi, porém, reforcado apenas pelas proprias pessoas do governo. Isso

pode ser explicado pelo envolvimento direto de boa parte deles na busca por estabilidade.

Esse caso desencadeou uma conjuntura altamente desfavoravel a projetos mais ousados e

inclusivos, levando a participacdo social para uma posi¢cdo secundaria (Entrevistados n. 1,

5, 7 e 11). Os Foruns, em especial, também foram prejudicados:

8 Com base na primeira etapa de entrevistas ndo-estruturadas, quando metade dos entrevistados (5)

comentou sobre a possibilidade de a crise politica ter inviabilizado a continuidade dos Foéruns.
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A crise politica instalada no ano de 2005 acabou interferindo em uma relacéo
mais proxima entre governo e sociedade civil (...), fortaleceu posicoes contrarias
a ampliacdo da participacdo (...) e também prejudicou um planejamento
participativo de longo prazo, como previsto na metodologia dos Féruns.
(Entrevistado n. 7).

Nesse interim, a participacdo se restringiu aos espacos anteriormente
institucionalizados, tais como os conselhos de politicas. Desta forma, para alguns
entrevistados, o debate entre governo e sociedade civil continuou, porém em outras
instancias (Entrevistados n. 5, 7 e 9). Entretanto, sem desmensurar o papel dessas, criticou-
se a cOmoda postura do governo de tentar redirecionar sua responsabilidade (Entrevistados
n. 1, 8 e 13), como é apontado em artigo: “o Estado tem uma funcéo prépria, inalienavel
que € a de viabilizar institucionalmente essa participacdo (ativa da sociedade civil) e
materializé-la, de forma transparente, com objetivos e caminhos operacionais claros, no

desenho das politicas publicas e no processo orgamentario” (INESC, 2004, p.2).

Por outro lado, a sociedade civil também ndo parece ter se mobilizado. Primeiro por
nao ter cobrado respostas e acdes do governo, permanecendo imoével (Entrevistados n. 10 e
20). Segundo, por ter ficado descrente quanto a um debate aberto (Entrevistados n. 6, 12,
17, 18 e 19), isto &, por considerar que, na pratica, os Foruns serviram para legitimar

decisOes previamente sacramentadas (se¢do 3.3).

As seis pessoas da sociedade civil as quais comentaram acerca dessa legitimagéo
foram as mesmas a citarem os baixos resultados diretos dos Foruns como uma das razdes
de sua ndo reproducédo. Para elas, pouco do debate foi inserido no PPA 2004-2007. 1sso
refutaria nossa terceira hipdtese, confirmando seu contrario: a predominancia da
manipulacdo durante as experiéncias em andlise. A fim de verificar isso, buscamos em
nossas entrevistas discursos que nos levassem direta ou indiretamente a constatar
demandas absorvidas, bem como seu oposto, pouco ou nada incorporadas ao texto

orcamentario. Para nossa surpresa, o resultado foi muito dividido:
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Tabela 25 - Incorporacdo das demandas dos Foruns no PPA 2004-2007

Demandas Governo Sociedade civil Total
Comité | Convidados
Absorvidas 6 5 0 11
Pouco ou nada incorporadas 0 3 6 9
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.

De modo a nos certificarmos quanto a desconexdo ou nao da discussdo nos Féruns
com o orgamento, analisamos alguns documentos, dentre eles o proprio PPA 2004-2007,
encontrado no sitio eletrdnico destinado somente a esse instrumento — Plano Brasil:
participacdo e inclusdo®. Foi observada a divisdo da lei orcamentaria em anexos. No
primeiro, encontra-se a orientacdo estratégica do governo, onde sdo listados e detalhados
0s trés megaobjetivos e os trinta desafios. No segundo, sdo localizados os programas e suas

respectivas agoes.

Ambos 0s anexos compdem o documento entregue ao Congresso Nacional, no dia
31 de agosto de 2003. Ao levar em consideracdo que o Férum do DF foi realizado dia 4
desse més e que a equipe governamental responsavel pela analise tinha em méos um arduo
trabalho de ordenacédo e insercdo, torna-se complicado esperar que o Anexo I, de quase
600 péaginas, fora elaborado somente ap6s a finalizagdo do Anexo |. Desta forma, sdo
compreensiveis 0s depoimentos de certas pessoas quanto a elaboracdo de um PPA paralelo
(Entrevistados n. 6, 18 e 19) e a frustracdo crescente de outros:

Enquanto os programas do PPA eram elaborados, a sociedade civil era
consultada, nos Foruns Estaduais de Participagcdo, quanto ao diagnostico que
deveria té-lo precedido. Sem definicdo de como consolidar as propostas,
selecionar as prioridades e, especialmente, sem discussdo efetiva sobre os
programas e sem materializacdo dos resultados da consulta pablica no projeto do
PPA (...) (INESC, 2004, p.2).

Portanto, torna-se evidente que as orientacbes estratégicas ndo nortearam

programas e agdes, como em teoria deveriam té-los amparado. Abaixo segue uma

49 Disponibilizado em: <www.planobrasil.gov.br>. Acesso em: 27 mai. 2009.
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piramide, semelhante a apresentada na pagina 64, porém formulada em relatério

governamental® posterior a elaboracédo do PPA 2004-2007, como um todo:

Figura 3 - Etapas de construcdo do PPA 2004-
2007 elaboradas apds o término dos Foruns

Processo de Elaboracao
Plano Plurianual 2004-2007

Estratédia
de
Desenvolvimento

3 Mega objetivos
(5 Dimensoes)
374 Programas e
cerca de 4.300 Acoes

Fonte: Plano Brasil de Todos — Participacdo e Inclusdo.
Plano Plurianual 2004-2007. Brasilia: MP. 2003, p. 61.

A participacdo dos Foruns aconteceu nos dois estagios intermediarios em
concomitancia com a ultima etapa de elaboracdo do PPA. No entanto, tal desarticulacdo
ndo implica em uma ndo intervengdo real no texto orcamentério, contrariamente ao
colocado no final do Gltimo trecho citado. A ndo materializacdo dos resultados difere do
fato de ndo ter se interferido como se desejava e esperava (Entrevistado n. 14). Outra
questdo relevante trata do tempo disponibilizado para o planejamento, a mobilizacdo e
execucdo dos Foruns. Ainda que esse tenha sido um dos limites mais comentados pelos
entrevistados (conforme sera tratado na secdo 3.5) e se destinara a debater 24 desafios
iniciais, ndo acreditamos na viabilidade de se ter discutido 374 programas e 4.300 a¢des

nacionalmente nas mesmas condigcdes temporais.

Deste modo, a terceira hipdtese se confirma, com base nos argumentos expostos na
secdo anterior, mas também na rejeicdo da contra-hipotese assinalada (p.100). Conquanto
as orientacdes estratégicas ndo tenham baseado diretamente 0s respectivos programas e

% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG. Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos. Plano Brasil de Todos — Participacdo e Inclusdo. Plano Plurianual 2004-2007.
Brasilia: MP. 2003, p. 61.

104



acbes do PPA, as demandas debatidas foram inseridas no texto or¢camentério, em seu
Anexo |. Além do mais, quando o convite foi feito pelo governo, algumas organizacdes da
sociedade civil presentes estavam cientes sobre o debate acerca das orientagdes
estratégicas e, mesmo assim, aceitaram participar da organizacdo dos Foruns (Entrevistado
n. 5).

Para piorar a insatisfacdo da sociedade civil, outra razdo indicada para a nao
reiteracdo dos Foruns em 2007 tratou do acompanhamento, monitoramento e avaliacdo
incipientes, vale dizer, da ndo continuacdo participativa logo depois de 0s processos terem
se finalizado. De forma adversa, cinco das seis pessoas do governo discorreram sobre o
fato da proposta inicial ndo prever apenas um movimento pontual e simbdlico, mas de
aprofundéa-lo ap6s a conclusdo dos debates (Entrevistado n. 5). Dentre as opgdes, foi

escolhida a de uma reviséo participativa do plano, como consta em seu texto:

O processo de consulta a sociedade civil sobre a Orientagdo Estratégica de
Governo inaugura um ciclo de aperfeicoamento continuo do Plano Plurianual,
introduzindo canal de dialogo direto com a sociedade no processo de
planejamento. Nesta primeira fase as discussGes se centraram no topo do
processo de planejamento, ou seja, nas diretrizes estratégicas. A partir de
setembro, os programas, acdes e metas de médio prazo do governo serdo
revisados, com a participacdo da sociedade, tomando por base os desafios
propostos nesta Orientacdo (PPA 2004-2007, Anexo |, p.5).

A primeira revisdo foi efetivada em 2006 com relacdo ao exercicio de 2005. Ja a
primeira avaliagdo foi anterior, aconteceu em 2004. Entretanto, ambas n&o contaram com
uma participacdo ampliada da sociedade civil. Além disso, se basearam nos programas e
acOes e ndo nas orientacdes estratégicas. Nao é de admirar que a sociedade civil ndo tenha
conseguido acompanhar e controlar a execugéo de suas demandas (Entrevistados n. 10, 12,
14, 15 e 18).

Duas possiveis explicacdes para tal dificuldade sdo: falta de clareza na ligagdo entre
as orientacOes estratégicas debatidas e os programas/acbes (Entrevistados n. 4, 6 e 8); e a
auséncia de resposta do governo em relacéo a isso (Entrevistados n. 1, 4, 10, 15, 16, 17 e
18). Se ndo foi feita esta segunda elucidacdo, como poderia ter sido dado um retorno
governamental quanto a execugdo das demandas absorvidas nos Foruns? Alguns acreditam
que essa caréncia de acdo decorreu da falta de amadurecimento do governo (Entrevistado

n. 11) e até mesmo da inexperiéncia avaliativa (Entrevistado n. 1). Independente da causa,

105



a auséncia de uma resposta demonstrou ser altamente negativa, pois se, por um lado, 0s
participantes conseguiram externar suas sugestdes, seguindo na direcdo do controle
democratico; por outro, foram impossibilitados de realizar o acompanhamento social e o

accountability governamental.

Ainda a respeito da ndo repeticdo, mas ao encontro de nossa quarta hipotese,
buscamos saber (pergunta n. 10/11) se isso implicaria em um retrocesso para a
participacdo no orcamento federal. Oito pessoas responderam positivamente (tabela 26),
porém essas e outras duas (Entrevistados n. 5 e 12) elencaram isso nem tanto a ndo
reproducdo dos Féruns em 2007, mas, sobretudo, a quebra do andamento desses espacos
participativos. Para essas pessoas (Entrevistados n. 4, 7, 10, 11, 14, 15, 18 e 20), rompeu-se

um processo embrionario, que poderia ter sido aprimorado.

Tabela 26 — Retrocesso da ndo repeticdo dos Féruns em 2007

Retrocesso em néo repetir Governo Sociedade civil Total
Comité Convidados
Sim 1 4 3 8
Em parte 1 2 0 3
Néo 4 2 3 9
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.

Por outro lado, a maior parte dos entrevistados (9) respondeu no sentido de ndo ter
ocorrido retrocesso. Desses, seis creditaram devido a existéncia de outros canais e
instdncias participativos no nivel federal, tais como: emendas parlamentares no Poder
Legislativo (Entrevistado n. 6) e participacdo dentro de conselhos e conferéncias no
Executivo (Entrevistados n. 5 e 8). Entretanto, nem todas as organiza¢des da sociedade
civil ttm o mesmo acesso e facilidade a esses espacos (Entrevistados n. 5 e 20). Ademais,
na pergunta adjacente (11/12), oito afirmaram que os fendmenos aqui estudados
compuseram um caminho alternativo e adicional para influenciar o orgamento publico
federal. Nessa perspectiva, portanto, os Fdruns seriam espacos diferenciados, que

poderiam complementar a agdo de demais instancias:
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Outros espacos de participacdo na esfera federal, especialmente os conselhos de
politica, e os Foruns poderiam ser complementares, visto que 0s primeiros
fariam o controle via acompanhamento e monitoramento, e 0s segundos atuariam
transversalmente, sem eximir a responsabilidade e o papel dos anteriores. Seria
uma relagdo muito préspera para a elaboracdo e o acompanhamento de politicas
publicas. (Entrevistado n. 11).

Nesse sentido, a despeito da ndo continuidade ndo ter sido interpretada como atraso,
a maioria das pessoas entrevistadas (11) discordou quanto a possivel substituicdo dos
Foruns por distintas instancias, tais como conselhos de politicas, 6rgaos colegiados,

conferéncias e foruns teméticos, como se pode observar a seguir:

Tabela 27 — Substituicdo dos Fruns por outros espacos participativos na esfera federal

Substituicé@o por conselhos de Governo Sociedade civil Total

politicas, 6rgaos colegiados,

conferéncias ou Comité | Convidados

foruns tematicos

Sim 1 0 1 2
Em parte 2 2 3 7
Né&o 3 6 2 11
Total 6 8 6 20

Fonte: Elaboracdo da autora.

Os adeptos de uma substituicdo total ou parcial (9) acreditam que em algumas areas
ha boa influéncia dos conselhos de politicas, principalmente em etapas como: elaboracao
orcamentaria (Entrevistados n. 6 e 17); proposicdo de emendas junto ao Poder Legislativo
Federal (Entrevistado n. 14); e monitoramento e acompanhamento orcamentario
(Entrevistados n. 11 e 13). Os mais destacados por sua atuacdo foram os Conselhos
Nacionais de Assisténcia Social (CNAS), do Meio Ambiente (CONAMA), dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CONANDA), de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) e de Saude. Além disso, nas reunides preliminares a formacdo metodolégica
dos Féruns, uma das alternativas debatidas era a continuidade deles através da atuacdo
inter-conselhos (Entrevistado n. 5).

Outros espacos citados, porém em menor destaqgue que 0Ss anteriores,
corresponderam as conferéncias tematicas (Entrevistados n. 6 e 8). Tanto estas quanto
aqueles foram defendidos por se tratarem de esferas mais homogéneas (Entrevistados n. 2 e
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8) e que, portanto, desencadeariam debates em profundidade e, consequentemente, mais

qualificados (Entrevistados n. 5, 6 e 8):

Nos conselhos e nas conferéncias a metodologia € mais precisa, organizada,
profunda e séria, com resultados mais efetivos (...). Talvez, eles formem um
caminho mais adequado a participacdo da sociedade devido ao fato de se
concentrarem em suas areas tematicas, porém, ainda sdo fracos no debate
orcamentario. (Entrevistado n. 8).

A fraqueza no debate orcamentéario foi um dos motivos mais comentados pelos
entrevistados que discordaram da substituicdo dos Féruns por demais espacos
participativos. N&o obstante a atuagdo dos mais influentes, boa parte dos conselhos
permanece em carater ndo deliberativo, como tratado na revisdo tedrica desta dissertagao.
Destarte, embora tais espacos sejam campos legitimos e importantes de participacdo social
(Entrevistados n. 3, 4 e 10), ndo ha certeza quanto a garantia de participagdo no orcamento

publico federal (Entrevistados n. 4, 5, 8, 14 e 19).

Além disso, a maior objetividade atingida nesses espacos € fruto de um debate
setorizado, que nem sempre integra outras areas (Entrevistados n. 1, 3, 7, 12, 13, 14, 16 e
18) e, para alguns entrevistados, os problemas sociais também precisam ser analisados por
uma perspectiva mais ampla e sistémica (Entrevistados n. 1 e 16). Nesse sentido, 0s
Foéruns foram vantajosos, pois ao aliarem tematicas e pessoas diversas em um mesmo
circulo de debates, impulsionaram, pelo menos naquele momento, uma abordagem
transversal e integrada de questdes sociais brasileiras (Entrevistados n. 1, 7, 11, 12, 13, 14,
16, 18, 19 e 20).

3.5 Avaliagéo final

Na ultima pergunta do questionario, optou-se por realizar uma avaliagdo final dos
Foruns. Para isso, decidimos questionar (pergunta n. 12/13) sobre as principais licdes
dessas experiéncias para a atual participacdo da sociedade civil no orcamento publico
federal. Tanto as contribuicdes quanto os limites citados remetem as respostas das
perguntas anteriores acerca das quatro hipdteses escolhidas — diversidade, interesse, debate
e ndo repeticdo. Acreditamos, portanto, que esta parte sintetize as principais caracteristicas

boas e ruins dos Féruns, com base no julgamento das pessoas diretamente envolvidas.
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A respeito das contribuicdes, a mais enfatizada (16) correspondeu a participacdo
na elaboracdo do orcamento publico federal. Onze pessoas apontaram que pela primeira
vez se executou algo desse porte no nivel federal, outros doze realcaram a inédita abertura
do governo. Deste modo, a idéia de executar o PPA de forma participativa era muito
inovadora frente a tradicional pratica de preparacdo orcamentéaria (Entrevistados n. 3, 5, 7,
14 e 19). Esses comentarios retomam os tépicos da receptividade do governo e da abertura
do orgamento para a sociedade civil, tratados na secdo anterior. Nesse sentido, os Féruns
corresponderam a uma consequéncia positiva da participacdo ampliada, com base na

corrente da democracia participativa, pois foram incentivos a inovacao social.

Tabela 28 - Principais contribui¢es dos Foruns

Topicos Governo Sociedade civil Total

Comité | Convidados

Elaboracéo participativa do 5 8 3 16
orcamento
Interesse e conhecimento da 5 6 2 13

sociedade civil
Diversidade 2 6 2 10
Contato do Estado junto as 6 0 0 6

bases populares
Total 18 20 7 45

Fonte: Elaboracédo da autora.
Obs.: O resultado da frequéncia € superior ao nimero de entrevistados devido a possibilidade de resposta
multipla.

A segunda contribuicdo se subdivide em outras duas. Com relacdo a primeira, dos
treze, sete entrevistados (n. 7, 10, 11, 14, 15, 18 e 20) ressaltaram a colaboracdo dos
Foruns em despertar o interesse de organizaces sem prévia experiéncia participativa no
orcamento. Além do interesse geral para discutir orcamento (Entrevistados n. 4, 5, 13, 16 e
19), foi surpreendente a capacidade de pessoas simples se interarem e debaterem temas
complexos (Entrevistados n. 7, 13, 16 e 17). Quanto ao conhecimento da sociedade civil,
os entrevistados destacaram a colaboracdo dos Foruns na formacdo politica critica das
pessoas presentes e envolvidas, pois aumentou o grau de informagdo sobre orgamento
(Entrevistados n. 1, 5, 7, 9, 10, 13, 14, 17 e 18), desmistificando-o como um tema distante
e de dificil entendimento (Entrevistados n. 11 e 15). Aliando interesse e conhecimento,
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muitas organizac¢des adotaram a participacdo no orcamento como linha de acéo, passando a
atuar nos Poderes Executivo e Legislativo estaduais, municipais e distrital (Entrevistados
n.4,7,10, 11, 13 e 17).

Nesse sentido, algumas pessoas destacaram que a maior vantagem dos Féruns nédo
tratou de inserir as demandas debatidas no PPA 2004-2007, mas, sobretudo, de incentivar
um processo educativo, no qual foi possivel formar, ampliar e qualificar acdes

participativas em outros campos, posteriormente (Entrevistados n. 5, 11, 14, 17, 18 e 20).

Tais contribuicdes foram estudadas na secdo 3.2, mas acreditamos que sua
formacdo contou com outro fator positivo: a diversidade de organizagcbes mobilizadas e
presentes nos Foruns (secdo 3.1). Essa vantagem, retomada nesta ultima pergunta, se deu
pelo convivio temporario em um mesmo espaco de segmentos com tematicas e visdes
diversas (Entrevistados n. 4, 5, 10, 11 e 17), mas também pela combinacdo de instituicbes
com e sem experiéncia de participacdo no orcamento (Entrevistados n. 4, 11 e 14). Pelo
menos no Forum do DF, foi possivel reunir organizacdes que ja vinham atuando junto ao
Poder Legislativo, como o INESC e o CFEMEA. Em primeiro lugar, estas e outras
contribuiram com um embate qualitativo, mas, em segundo, também puderam passar tal
conhecimento a outras instituicbes menos experientes através de textos e pelo contato

direto, durante a mobilizagéo e a articulag&o.

Embora a ultima contribuicdo ndo tenha sido citada por nenhum membro da
sociedade civil, no entanto, foi por todos os representantes do governo. O contato dos
membros governamentais com as bases populares foi uma experiéncia inédita, antes

mantida a distancia:

Uma riqueza dos Foruns foi envolver na ponta gestores publicos instalados em
Brasilia que lidavam com execucdo e avaliacdo de politicas publicas, ou seja,
eles puderam ter contato direto com causas e consequéncias de seu objeto de
trabalho (...). Assim, muitas pessoas foram conquistadas para o modelo
participativo (...). Mesmo com as dificuldades de continuidade desse processo
em particular, outros processos participativos foram absorvidos por tais pessoas
interessadas do governo. (Entrevistado n. 5).

Desta forma, tratou-se de um momento interessante para ouvir os interessados
finais (Entrevistado n. 5, 13 e 16), bem como para dar outro olhar sobre a participagédo

social no orgcamento publico (Entrevistadosn. 1, 5, 7 € 9).
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Quanto aos limites dos Foruns, foram listados os quatro principais (tabela 29). O
primeiro foi refor¢ado na secéo anterior, quando tratamos das perguntas 10/11 e 11/12. Ao
retomar a ndo continuidade dos Féruns, os dez entrevistados (n. 4, 5, 7, 10, 11, 12, 14, 15,
18 e 20) relacionaram nem tanto a sua nao reiteracdo no ano de 2007, mas a nao realizagao
de revisOes e avaliagdes participativas, tal como estava previsto no PPA 2004-2007. Mais
quatro entrevistados (n. 1, 9, 13, 16) acrescentaram tal caracteristica, totalizando 13

pessoas.

Tabela 29 - Principais limites dos Foruns

Principais limites Governo Sociedade civil Total
Comité | Convidados
N&o continuidade 6 5 2 13
Pouco tempo | Para planejar, 6 4 3 13
organizar e
mobilizar
Para debate 2 2 3 7
Instrumento do debate (PPA) 2 4 5 11
Total 16 15 13 44

Fonte: Elaboracdo da autora.
Obs.: O resultado da frequéncia € superior ao nimero de entrevistados devido a possibilidade de resposta
multipla.

A escassez temporal foi uma limitacdo frequentemente encontrada durante a analise
das quatro hipéteses. Com relagdo ao momento disponivel para o planejamento e a
organizagdo, a insuficiéncia de tempo foi citada explicitamente na se¢do 3.4 (Entrevistados
n. 5 e 13), mas também comentada na secdo 2.3, quando comparamos 0Ss or¢amentos
participativos com os Foruns. Assim, tendo em vista a formacgdo da equipe ministerial em
fevereiro e margco, com prazo de entrega do PPA dia 31 de agosto, ndo foi possivel
preparar uma participacdo mais detalhada, fato apontado por mais oito pessoas
(Entrevistados n. 1, 3, 7, 9, 10, 12, 14 e 16) ao final da entrevista. A falta de tempo para a
mobilizacdo também foi tratada na secdo 3.4 pelas mesmas pessoas que apontaram a pressa
em planejar, organizar e realizar tais processos participativos. Igualmente, essa limitacao
foi comentada na secdo 3.1.1 como uma das possiveis justificativas da baixa presenca de
setores mais populares da sociedade civil (Entrevistados n. 4 e 12). Além dessas quatro
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pessoas, mais trés (Entrevistados n. 3, 7 e 17) retomaram na pergunta final o fator tempo

como prejudicial para uma mobilizagdo mais ampla.

O tempo disponibilizado para o debate também foi alvo de critica. Quando se
pretendia censura-lo ao longo das entrevistas, era feita uma automatica condenacdo a
metodologia. Acreditamos que ndo se desejava criticar o formato metodolégico como um
todo, até porque este foi elaborado em conjunto com a sociedade, como apontado na se¢do
3.3, mas, houve falta de espaco para discutir melhor as diversas propostas. Essa reserva foi
comentada na secdo 3.2 quando trés pessoas (Entrevistados n. 8, 10 e 12) classificaram
como fracas as conversas e negociacdes durante o Forum do DF, e na se¢do seguinte,
quando outros trés entrevistados (n. 6, 9 e 12) advertiram que as demandas foram
restringidas pelo governo. Além desses, mais dois (Entrevistados n. 1 e 17) assinalaram, na

ultima pergunta, a insuficiéncia temporal no dia dos Foruns.

Por fim, o quarto limite também foi criticado nas secbes anteriores (3.2 e 3.3)
devido ao fato de promover um debate geral e distante da realidade dos participantes
(Entrevistados n. 8, 10 e 12), ndo atendendo as demandas pontuais (Entrevistados n. 1, 2, 6,
8, 11, 12, 16 e 18). Mais dois entrevistados (n. 17 e 19) confirmaram a inadequacdo desse
instrumento (PPA) para um debate em profundidade, bem como sua desconexdao com
programas e acoes.
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4. CONCLUSAO

O presente trabalho se prop0s a estudar a participacdo da sociedade civil na Unica
experiéncia formal e de grande magnitude junto ao orcamento publico federal, norteando-
se pelo debate entre duas teorias democraticas e seus entendimentos opostos acerca das
possiveis consequéncias de uma ampliacdo participativa. A corrente hegemonica
(democracia representativa) considera tal alargamento perigoso, pois as pessoas seriam
desinteressadas e incapazes; e ineficaz, porque reproduziria a desigualdade existente no
ambito social e desembocaria inevitavelmente em relacdes de manipulagdo e cooptacao.
Adversamente, a corrente contra-hegemdnica (democracia participativa) discorda da
exaltacdo de mecanismos representativos e propde a mescla desses com outros de
participagdo direta. Para esta Ultima vertente, as consequéncias dai advindas séo positivas,

tais como: processos educativos, controle democratico e inovagdes sociais.

Com base nessa escolha empirica e teorica, nos questionamos: Em que medida a
participacdo da sociedade civil no Férum de Participacdo Social do PPA 2004-2007 no
DF superou as criticas discutidas pela corrente representativa e promoveu as vantagens

ancoradas na vertente da democracia participativa abordadas nesta dissertacao?

Para examinar as quatro hipéteses formuladas quanto a diversidade, ao interesse, ao
didlogo e ao retrocesso da nao repeticdo, foram descritos nossos alicerces de ordem
conceitual e historica. O primeiro expds a complementaridade entre as categorias de
sociedade civil, Estado e governo; delineou as duas correntes tedricas em questao;
apresentou diferentes interpretacdes sobre o conceito de participacdo, aprofundando a
categoria da participagdo cidadd; e distinguiu o conceito institucionalizacdo do de
formalizacdo. O segundo retomou a participacdo no Brasil, tendo como ponto de partida a
Constituicdo Federal de 1988 para o exame da aplicabilidade de espagos e mecanismos
participativos durante a década de 1990 e inicio do século XXI. Por fim, foi feita uma
comparagao entre a participacdo da sociedade civil junto aos orcamentos municipais (OP) e
no nosso estudo de caso, tendo em vista a influéncia dos primeiros na formacéo ideoldgica

dos Foruns.

Por meio dessa revisdo bibliogréafica, acrescida da analise documental e das

entrevistas com atores-chave, confirmamos as trés primeiras hipoOteses e refutamos a
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Gltima. A respeito da primeira, os setores empresarial e popular foram lembrados™ como
0S menos representados nos Foruns, em geral, e no Forum no DF, respectivamente.
Embora tenham expressado menor coeficiente participativo durante o dia do debate, ambos
estiveram presentes no DF. Talvez o primeiro ndo tenha sido enfatizado pelos
entrevistados da sociedade civil porque uma das organizagdes do Comité de Mobilizagédo
era do setor produtivo. Portanto, isso pode ter colaborado para uma incidéncia melhor
desse setor em nosso estudo de caso.

Outra questdo, que poderia contestar nossa hipOtese acerca da diversidade,
corresponde a lideranca da ABONG e do Inter-Redes na organizacdo total dos Foruns.
Entretanto, verificamos que ambas foram bem aceitas e consideradas legitimas pelos
entrevistados. Além disso, tal escolha ndo enviesou a formacdo do Comité do DF, nem a
escolha dos convidados, pelo contrario, parece que as caracteristicas de capilaridade,
engajamento historico e bom relacionamento com as outras organizagdes colaboraram para

a construcao de processos participativos diversos.

N&o obstante a constatagdo de segmentos sub-representados e das duas liderancas
pré-definidas, as experiéncias participativas em questdo foram marcadas pela
diversidade de membros da sociedade civil. A articulacdo e a convivéncia entre
diferentes segmentos foram ratificadas pelos membros governamentais entrevistados, 0s
quais discordaram de ter havido uma sobreposicdo de segmentos especificos. Igualmente,
podemos confirmar nossa hipOtese quanto ao Férum do DF, pois cinco das oito
organizacbes do Comité afirmaram que, apesar de cada uma ser responsavel pela
mobilizacdo de entidades afins as suas areas de atuacdo, o convite e o incentivo foram para

além de seus circulos tematicos.

A diversidade também foi constatada no exame da segunda hipbtese, pois 0 apoio
social partiu de diferentes frentes e ndo somente das organiza¢des coordenadoras gerais e
locais, isto é, da ABONG, Inter-Redes, e do Comité do DF. Conquanto a adesdo inicial
tenha sido restrita a essas trés, o entusiasmo por fazer parte de um processo inédito fez com
que posteriormente prevalecesse o didlogo e a articulacdo entre diferentes organizagdes.

Quando se questionou sobre as formas de envolvimento, confirmamos nossa segunda

>L A academia também foi citada, mas em menor grau.

114



hipbtese, pois ninguém, tanto da sociedade civil quanto do governo, respondeu na
direcdo de um desinteresse. Apesar da diferenca de atuacdo entre os atores, devido a
conhecimentos e experiéncias anteriores, quase todos citaram exemplos de empenho, tais
como: busca por informacdes adicionais, pesquisa, elaboracdo de textos motivadores,
realizacdo de oficinas e formulagdo de emendas.

Desta forma, assim como a diversidade, o interesse foi confirmado como um
atributo dos membros contatados e convidados da sociedade civil para integrarem o0s
Foruns, em especial o do DF. Contudo, para que tais atributos se concretizassem era
necessario o estabelecimento de um dialogo aberto por parte do governo. A fim de
verificar isso, buscamos saber se a elaboracdo metodolégica foi compartilhada.
Descobrimos que, inicialmente, as regras basicas se restringiram as entidades
governamentais, principalmente as coordenadoras (SGPR e MPOG), porém, com o
posterior crivo da sociedade civil, em especial por meio de observagdes, criticas e
aperfeicoamentos de membros da ABONG, do Inter-Redes e de organizacdes do Comité
do DF.

Durante o dia do debate houve boa contribuicdo geral da sociedade civil que, no
caso estudado, modificou cerca de 60% das estratégias. Da parte governamental, houve
grande permeabilidade as demandas sociais, pois ndo se verificou cerceamento algum, mas
apoio a adaptacdo e incorporacdo das sugestdes. A maioria dos entrevistados classificou o
didlogo entre excelente e razodvel, devido a abertura inédita de um processo
historicamente fechado, mas também a reunido de diferentes organizacBes e a riqueza

produzida durante os Foruns.

Destarte, houve compartilhamento da elaboracdo metodoldgica, receptividade das
demandas e boa avaliacdo do debate. Esses fatores nos levaram a crer que o espaco criado
pela experiéncia dos Féruns no PPA 2004-2007 se caracterizou pelo didlogo e ndo pela

manipulacéo e imposi¢édo dos interesses governamentais.

Contudo, praticamente metade dos entrevistados discordou quanto a uma
intervencdo real no texto orcamentario, afirmando a existéncia de um PPA paralelo. Na
busca disso, encontramos as demandas (anexo I) separadas dos programas e ac6es (anexo
I). Apesar das orientacdes estratégicas ndo terem balizado o segundo anexo, como em
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teoria deveriam té-lo feito, elas constituiram parte do texto orcamentario. Portanto, mesmo
com tal desconexdo indesejada, ndo parece correto julgar os Féruns como espacos de
legitimacdo dos interesses do governo. Isso porque também se sabia, pelo menos 0s
membros participantes das reunides prévias a execucdo dos FOruns, que a etapa de

envolvimento ndo previa a elaboracdo de programas e acgoes.

Essa falta de clareza foi prejudicial a continuacdo desses processos participativos.
Em primeiro lugar, o governo ndo respondeu sobre os resultados das demandas, isto é, de
como elas seriam incluidas nas politicas publicas. Em segundo, essa falta de resposta
desencadeou em siléncio posterior quanto a execucdo dessas demandas. Em terceiro, a

sociedade civil, sem saber onde suas demandas incidiram, permaneceu imobilizada.

Esperava-se, entretanto, que tal desconexdo fosse resolvida, ou pelo menos
melhorada, nas fases posteriores. Embora a revisdo participativa do PPA 2004-2007 fosse
prevista em seu texto, isso ndo sucedeu na pratica, para a decepcdo de seus participantes.
Esse acompanhamento, monitoramento e avaliagdo incipientes formaram uma das sete
razdes explicadas pelos entrevistados sobre a ndo repeticdo dos Foruns em 2007, as demais
foram: falta de vontade politica; temor a criticas e cobrancas intensificadas; crise politica;
existéncia de outros espacos participativos; falta de mobilizac&o social; e poucos resultados
diretos.

Pouco mais da metade dos entrevistados concordou gque a néo realizacéo de outros
Féruns no PPA 2008-2011 ndo significou um retrocesso para a participacdo da
sociedade civil no orcamento publico federal. O restante foi contra porque lastimou o
rompimento de um processo embrionario, com potencial de melhora. Portanto, a ultima
hipotese foi refutada, pois o retrocesso nao correspondeu a ndo realizagdo dos Foruns no
ano de 2007, mas a sua estagnacdo a partir de 31 de agosto de 2003, pela ndo realizacdo

das revisdes e avaliagdes participativas.

Mesmo que a falta de continuidade ndo tenha sido considerada um atraso, oS
Foruns corresponderam a iniciativas louvaveis ao debater problemas sociais por uma
perspectiva sistémica. Comprovamos isso pela discordancia da maioria dos entrevistados
quanto a uma substituicdo dos Foruns por demais espacos na esfera federal, tais como
conselhos de politicas, 6rgdos colegiados, conferéncias e féruns tematicos. Embora sejam
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instancias legitimas de participacdo e mais homogéneas, nem sempre conseguem integrar
outras areas, além de ndo garantirem a participacdo no orcamento. Os Foruns seriam
espacos adicionais, de abordagem transversal, capazes de complementar a atuagdo dos

outros.

Ao retomar as principais licbes dessas experiéncias, a interrupcdo logo apés a
entrega do plano ao Congresso Nacional foi considerada como uma de suas piores
limitagdes. Outro limite aludido ao longo das entrevistas correspondeu a escassez
temporal. Planejamento, organizacdo e mobilizacdo foram realizados as pressas porque a
equipe ministerial se formou entre 0os meses de fevereiro e marco, o primeiro Foérum
ocorreu em abril e o resultado sistematizado dos 27 FAruns deveria estar pronto para a
entrega do plano no final de agosto. Como o Férum do DF foi o Gltimo a ocorrer, no
mesmo més do encaminhamento do PPA, talvez possa ter sido favorecido na organizagéo e
mobilizacdo dos 26 resultados anteriores, se tornando um espaco mais diverso e preparado
para a formulacdo de emendas. Porém, a respeito da falta de tempo para o debate, caimos
na mesma critica que os FAruns, em geral, pois tinha uma agenda a ser cumprida, na qual
boa parte era tomada pelas falas de pessoas do governo (gravacdo do Lula, presenca de
ministros e autoridades locais) e do Comité, mas apenas um turno era direcionado ao

debate, sistematizagéo e apresentacdo das sugestdes.

Tendo em vista tais caréncias temporais, ndo acreditamos que teria sido viavel uma
discussédo acerca dos programas e a¢des do PPA, apesar do debate no campo mais abstrato
e distante da realidade cotidiana das pessoas ter sido outra limitagdo comentada por mais
da metade dos entrevistados.

Esses quatro limites séo relevantes para apontar os principais erros cometidos, 0s
quais deverdo ser relembrados, caso sejam realizados novamente os Féruns ou criados
outros espacos de participacdo para incidir no orcamento publico federal. Além dessas

limitagdes, também devem ser recordadas as licdes positivas.

Em primeiro lugar e de forma mais indireta, todas as criticas discutidas pela
corrente representativa abordadas neste trabalho foram superadas com a
participacdo da sociedade civil nos Foruns, inclusive o do DF. O desinteresse nao
reinou, porque as pessoas convidadas e contatadas buscaram se interar do texto em debate
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e das regras estabelecidas. A incapacidade também ndo foi um atributo presente, pelo
contrério, foram feitas intervengdes surpreendentes e com melhora qualitativa do texto. A
reproducdo da desigualdade ndo ocorreu, pois mesmo com 0 pouco tempo de
mobilizacdo (atenuado no DF), a diversidade prevaleceu, ndo sendo sido priorizados 0s
associados da ABONG e do Inter-Redes, bem como as areas tematicas das organizacées do
Comité. Ainda a respeito disso, apesar do envolvimento maior de alguns atores devido a
experiéncias anteriores, foi presenciada uma igualdade de oportunidade em buscar
informagdes, pesquisar e até de elaborar emendas. Por fim, a Ultima critica foi testada em
nossa terceira hipdtese, quando observamos que houve compartilhamento da metodologia,
receptividade das demandas e avaliacdo positiva do dialogo. Portanto, a manipulacdo ou

cooptacgdo nao prevaleceu perante o didlogo aberto proposto pelo governo.

Em segundo lugar, por meio das citacBes diretas dos entrevistados, foi possivel
resgatar as contribuicdes mais relevantes, quais sejam: elaboracdo participativa do
orcamento, interesse e conhecimento da sociedade civil, diversidade e contato do Estado
junto as bases populares. Tirando a Ultima, comentada apenas pelos membros
governamentais, as outras foram objeto de nosso estudo, sendo a primeira o tema desta

dissertacdo e as seguintes, 0s elementos centrais de duas de nossas hipéteses.

Dessas contribuicdes, chegamos a conclusdo que quase todas as vantagens
abordadas pela teoria contra-hegemonica tratadas nesta dissertacdo foram
promovidas pela participacdo da sociedade civil nos Féruns. A abertura da elaboragéo
orcamentaria federal incentivou inovacgdes sociais, pois exercitou uma forma inédita de
participacdo social frente a tradicional pratica de preparacdo do orcamento restrita a alguns
técnicos. Além disso, essa elaboracdo participativa abriu novas frentes de trabalho em
alguns ministérios e despertou o interesse de alguns membros da sociedade em atuar junto
aos orcamentos estaduais, municipais e distrital. A adocdo de novas linhas de acéo,
formando, ampliando e qualificando a participacdo em outros campos correspondeu a um
processo educativo estimulado pela atuacdo nessas experiéncias participativas. Porém, a
respeito do controle democratico, houve somente realizacdo parcial. Se por um lado, 0s
participantes conseguiram externar e acrescentar suas sugestdes no PPA, por outro, a falta
de clareza na ligacdo dessas com programas e acdes impossibilitou um acompanhamento

social posterior e prestacéo de contas dos resultados e da execucéo por parte do governo.
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Com base nesse panorama, a atuacdo nos FOruns apontou perspectivas e deixou
desafios para a atual participacdo da sociedade civil no orcamento publico federal. Embora
ndo se tenha atuado diretamente na elaboracdo de programas e a¢des do PPA 2004-2007,
foram despertados interesses de organizacbes sem experiéncia prévia na atuacdo
orcamentaria, além de ter aumentado o grau de informacdo e debate sobre o tema. Tais
experiéncias participativas ndo foram as Unicas a colaborar na iniciacéo e intensificacdo de
incidéncias sociais junto aos or¢camentos nacionais e locais, porém corresponderam a
primeira iniciativa de grande porte promovida e incentivada pelo governo federal.
Entretanto, o Estado ainda continua bastante fechado a uma participagdo ampliada,
caracteristica esta evidenciada na falta de resposta quanto as demandas executadas e na
incipiente acdo em promover revisédo e avaliagdo participativas do PPA 2004-2007.

Atualmente, a participacdo no orcamento publico federal continua essencialmente
ndo institucionalizada, praticada por acdes pontuais. Importantes contribuicdes para este
tema seriam analisar como caminha a incidéncia orcamentéria da sociedade civil junto ao
Poder Legislativo federal (Congresso Nacional), por meio da apresentacdo de emendas
parlamentares, bem como junto ao Poder Executivo federal, através da verificacdo de
previsdes legais e atuacOes préaticas de conselhos nacionais na elaboracdo e execucao

orcamentarias.
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4256d85fc5f13fel45ed652ad506be>. Acesso em: 10 dez. 2007.

FORUM BRASIL DO ORCAMENTO (FBO). Disponivel em:
<www.forumfbo.org.br>. Acesso em: 28 mai. 2008.

INTER-REDES. Disponivel em:
<www.inter-redes.org.br>. Acesso em: 10 abr. 2008.

MOVIMENTO POLITICO PELA UNIDADE (MPPU). Disponivel em:
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<www.mppu.org.br>. Acesso em: 19 de ago. 2008.

ORCAMENTO PARTICIPATIVO DIGITAL DE BELO HORIZONTE. Disponivel em:
<http://www.opdigital.pbh.gov.br/>. Acesso em: 22 ago. 2008.

PLANO BRASIL. Disponivel em:

<www.planobrasil.gov.br>. Acesso em: 20 mai. 2008

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE/ ORCAMENTO PARTICIPATIVO.
Disponivel em: <www.portoalegre.rs.gov.br/op>. Acesso em: 8 jan. 2007.

PROJETO DEMOCRACIA PARTICIPATIVA. Disponivel em:
<www.democraciaparticipativa.org.br>. Acesso em: 20 mai. 2008.

PROJETO MAPAS - IBASE. Disponivel em:
<http://www.ibase.br/mapas/>. Acesso em: 07 mai. 2008.

PROJETO “SAO BRAS SOLIDARIO”. Disponivel em:
<http://www.saobrassolidario.com/shs.html>. Acesso em: 7 jan. 2007.
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ANEXO 1 - Data e nimero de participantes e entidades dos 27 Foruns de Participacao
Social no PPA 2004-2007

Data | Estado Participantes Entidades
18/06 AC 210 90
02/07 AL 300 98
30/05 AM 276 82
24/06 AP 140 60
08/07 BA 179 117
02/07 CE 219 90
04/08 DF 180 137%
00/07 ES 209 79
10/06 GO 119 66
11/07 MA 188 84
22/07 MG 230 151
24/07 MS 170 75
16/06 MT 153 74
17/06 PA 258 86
08/07 PB 150 120
08/07 PE 132 63
04/07 Pl 180 78
27/06 PR 151 66
29/07 RJ 200 108
08/07 RN 128 80
13/06 RO 124 46
25/07 RR 225 66
24/06 RS 115 42
23/07 SC 136 89
11/07 SE 140 78
15/07 SP 111 63
25/07 TO 115 52
Total 4738 2170

*2 Fonte: BRASIL, Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo -
Participacéo Social 2004-2007 — Relatdrio Sistematizado. 2003, p. 31.

MPOG. Féruns Estaduais da

*3 O ntimero encontrado originalmente no documento é de 67 entidades, porém com base na lista detalhada
situada no mesmo extrato, chegamos ao nimero de 137.
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ANEXO 2 - Entidades da sociedade civil participantes do Férum no DF**

1 ABEN - ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENFERMAGEM

ABO - ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ODONTOLOGIA

ABOP — ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ORCAMENTO PUBLICO

ABRACE — ASSISTENCIA A CRIANCA E ADOLESCENTE COM CANCER

5 ABRASCO - ASSOCIACAO BRASILEIRA DE POS GRADUACAO EM SAUDE
COLETIVA

ACAO CRISTA®™

ACESO - ASSOCIACAO COMUNITARIA DA EXPANSAO DO SETOR 'O
AGENDE - ACOES EM GENERO CIDADANIA E DESENVOLVIMENTO

AGORA - ASSOCIACAO PARA PROJETOS DE COMBATE A FOME

AMB — ARTICULACAO DE MULHERES BRASILEIRAS (FORUM DE MULHERES
DO DF)

AMBIENPLAN

10 ANCA - ASSOCIACAO NACIONAL DE COOPERACAO AGRICOLA

ANDES - ASSOCIACAO NACIONAL DOS DOCENTES DO ENSINO SUPERIOR
ANDI — AGENCIA DE NOTICIAS DOS DIREITOS DA INFANCIA

ANDIFES - ASSOCIACAO NACIONAL DOS DIRIGENTES DAS INSTITUICOES
FEDERAIS DE ENSINO SUPERIOR

AOMNB - ARTICULACAO DE ONGS DE MULHERES NEGRAS BRASILEIRA
(IROHIM- DF)

15 APROVE - AGRICULTURA FAMILIAR

ASBRAN - ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NUTRICAO

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CLUBES DA MELHOR IDADE

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE COMBATE A FOME®

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ECONOMIA EM SAUDE A/C SERGIO PIOLA
ASSOCIACAO BRASILEIRA DE RADIODIFUSAO COMUNITARIA®

ASSOCIACAO CULTURAL ISRAELITA

20 ASSOCIACAO DE MORADORES DO PARANOA

ASSOCIACAO DE SOLIDARIEDADE SIMON BOLIVAR

ASSOCIACAO DOS MICRO E PEQUENOS EMPRESARIOS®

ASSOCIACAO NACIONAL DE ESPECIALISTAS EM POLITICAS PUBLICAS E
GESTAO GOVERNAMENTAL

ASSOCIACAO NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM
PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL

AUDICAIXA - ASSOCIACAO DOS AUDITORES DA CAIXA ECONOMICA
FEDERAL

25 C.D.C.A - CONSELHO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE
CAMARA DOS DIRIGENTES LOJISTAS DO DF

CARITAS BRASILEIRA

CASA DE APOIO EXERCITO DE CRISTO®

> Adaptacéo de: BRASIL, Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo - MPOG. Féruns Estaduais da
Participacéo Social 2004-2007 — Relatdrio Sistematizado. 2003, p. 41-44.

°> Nao confirmou a inscrigdo e ndo apareceu.

%% Sem informacéo.

>" Mudou-se para S&o Paulo.

°® Néo tinha mais filial no DF.

% Fecomércio.

% sem informacéo.
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CAT - CENTRAL AUTONOMA DE TRABALHADORES

CEBRAC — CENTRO BRASILEIRO DE REFERENCIA E APOIO CULTURAL

30 CECLB-COMUNIDADE EVANGELICA DE CONFISSAO LUTERANA

CECRIA — CENTRO DE REFERENCIA ESTUDOS E ACOES SOBRE CRIANCAS E
ADOLESCENTES

CENTRAL DE MOVIMENTOS POPULARES DO DF

CENTRO CULTURAL BRASILIA

CENTRO DE CULTURA E DESENVOLVIMENTO DO PARANOA

35 CENTRO ISLAMICO DO BRASIL

CERNEGRO

CFEMEA — CENTRO FEMINISTA DE ESTUDOS E ASSESSORIA

CFESS — CONSELHO FEDERAL DO SERVICO SOCIAL

CFP — CONSELHO FEDERAL DE PSICOLOGIA

40 CGT - CONFEDERACAO GERAL DOS TRABALHADORES

CIMI — CONSELHO INDIGENISTA MISSIONARIO

CLUBE SOCIAL UNIDADE VIZINHANCA DO PARANOA

CNA - CONFEDERACAO NACIONAL DA AGRICULTURA

CNBB/ARQUIDIOCESE DE BRASILIA - CONFERENCIA NACIONAL DE BISPOS
DO BRASIL

45 CNESF — COORDENACAO NACIONAL DOS SERVIDORES FEDERAIS

CNF — CONFEDERACAO NACIONAL DAS INSTITUICOES FINANCEIRAS

CNT - CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRANSPORTES

CNTE - CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES EM EDUCACAO
COAIB - COORDENACAO DAS ORGANIZACOES INDIGENAS DA AMAZONIA
BRASILEIRA

50 COFECON — CONSELHO FEDERAL DE ECONOMIA

COMITE NACIONAL DE ENFRENTAMENTO DA VIOLENCIA SEXUAL CONTRA
CRIANCA E ADOLESCENTE

COMUNIDADE BAHA’(

CONADE - CONSELHO NACIONAL DAS PESSOAS PORTADORAS DE
DEFICIENCIAS

CONAJE - CONFEDERACAO DOS JOVENS EMPRESARIOS DO DF

55 CONANDA - CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE

CONDSEF - CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES DO SERVICO
PUBLICO FEDERAL

CONFEA - CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA, ARQUITETURA E
AGRONOMIA

CONFEDERACAO NACIONAL DE ASSOCIACOES DE MORADORES

CONIC - CONSELHO NACIONAL DAS IGREJAS CRISTAS

60 CONSELHO DE PASTORES EVANGELICOS DO DF

CONTAG - CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES NA
AGRICULTURA

CONTEE - CONFEDERACAO NAC. DOS TRRABALHADORES DE
ESTABELECIMENTOS DE ENSINO

COOPERATIVA DE ATORES

COOPERATIVA DOS TRABALHADORES AUTONOMOS DE PLANALTINA

65 CUT — CENTRAL UNICA DOS TRABALHADORES

DIAP — DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ASSESSORIA PARLAMENTAR
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DIEESE - DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS
SOCIO ECONOMICOS

FALE — FRATERNIDADE ASSISTENCIAL LUCAS EVANGELISTA

FBO - FORUM BRASIL DO ORCAMENTO

70 FECOMERCIO - DF - FEDERACAO DO COMERCIO DO DISTRITO FEDERAL
FEDERACAO DAS ASSOCIACOES COMERCIAIS E INDUSTRTIAIS - DF
FEDERACAO DOS TRABALHADORES NA AGRICULTURA DO DF
FEDERACAO ESPIRITA DE BRASILIA

FEDERACAO NACIONAL DAS APAES

75 FENAJ - FEDERACAO NACIONAL DOS JORNALISTAS

FENAJUFE - FEDERACAO NACIONAL DOS SERVIDORES DA JUSTICA
FEDERAL

FIBRA - DF - FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DO DISTRITO FEDERAL
FIO - FEDERACAO INTERNACIONAL DE ODONTOLOGISTAS®

FORCA SINDICAL

FORUM DAS ONG'S AIDS - DF GRUPO ARCO IRIS

80 FORUM DAS ONGS AMBIENTALISTA DO DF E ENTORNO

FORUM NACIONAL DE ENTIDADES DE DIREITOS HUMANOS

FORUM NACIONAL DE ERRADICACAO DO TRABALHO INFANTIL
FORUM NACIONAL DE MULHERES NEGRAS

FORUM NACIONAL DE REFORMA AGRARIA E JUSTICA NO CAMPO

85 FORUM NACIONAL DO DIREITO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE
FORUM NACIONAL PELA REFORMA URBANA

FUNATURA - FUNDACAO PRO-NATUREZA

GAPA - GRUPO DE APOIO E PREVENCAO A AIDS®

GENESES — ALIMENTACAO INTELIGENTE E QUALIDADE DE VIDA
GRUPO ECUMENICO DE BRASILIA

90 GRUPO ESTRUTURACAO GRUPO HOMOSEXUAL DE BRASILIA
GRUPO INTERAGIR - PROTAGONISMO JUVENIL

GTPA — GRUPO DE TRABALHO PRO-ALFABETIZACAO DO DF E ENTORNO;
ICISA - INSTITUTO CIDADE SAUDAVEL

IDEC - INSTITUTO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

95 INESC - INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS

INSERIR — INCLUSAO SOCIAL

INSTITUTO CULTURAL

IPAM — INSTITUTO DE PESQUISA, ACAO E MOBILIZACAO

ISA - INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL

100 ISPN - INSTITUTO SOCIEDADE POPULAGCAO E NATUREZA

LIONS CLUB

MNDH - MOVIMENTO NACIONAL DE DIREITO HUMANOS

MNMMR - MOVIMENTO NACIONAL DE MENINOS E MENINAS DE RUA
MNU - MOVIMENTO NEGRO UNIFICADO

105 MOVIMENTO EVANGELICO PROGRESSISTA

NUCLEO DE ARTE E CULTURA

NUCLEO DE ECONOMIA SOLIDARIA DE BRASILIA

NUCLEO DE PESQUISA EM POLITICAS PUBLICAS NP 3 DA UNB
NUTEX — NUCLEO DE ESTUDOS E ATENCAO A EXCLUSAO SOCIAL
OAB — CONSELHO FEDERAL - ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL®

®1 Sem informacéo.
%2 |dem.
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110 OAB-DF — ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL SECAO DO DISTRITO
FEDERAL

ORDEM DOS PASTORES BATISTAS DO DF

ORGANIZACAO BRAHMA KUMARIS

ORGANIZACAO DAS COOPERATIVAS DO DISTRITO FEDERAL

PASTORAL DE CRIANCA

115 PLENARIA NACIONAL DE SAUDE

PLENARIA NACIONAL DOS CONSELHOS DE SAUDE

PRO GENTE®

REBRAMA - REDE BRASILEIRA MONITORAMENTO E AVALIACOES

REDE CERRADO

REDE NACIONAL FEMINISTA DE SAUDE E DIREITOS SEXUAIS E
REPRODUTIVOS / ANIS

120 RENCTAS - REDE NACIONAL DE COMBATE AO TRAFICO DE ANIMAIS
SILVESTRES

ROTARY CLUB

SALESIANOS DO BRASIL

SINDAUTO DF

SINDICATO DOS JORNALISTAS PROFISSIONAIS DO DF

125 SINDICATO RURAL - DF

SINICON - SINDICATO NACIONAL DA INDUSTRTIA DE CONSTRUCAO PESADA
SINPAF - SINDICATO DOS TRABALHADORES EM PESQUISA E
DESENVOLVIMENTO AGROPECUARIO

SOCIAL DEMOCRACIA SINDICAL

SOROPTIMISTAS

130 TEMPLO BUDISTA HAMPA HONGWAN

UBES - UNIAO BRASILEIRA DOS ESTUDANTES SECUNDARISTAS

UNAFISCO - SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA
FEDERAL

UNE — UNIAO NACIONAL DOS ESTUDANTES

UNIPAZ - UNIVERSIDADE DA PAZ

135 VIA SACRA

W.W.F.- FUNDO MUNDIAL PARA NATUREZA

% |dem.
% N2o confirmou e ndo apareceu.
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ANEXO 3 - Roteiro de entrevista com membros do governo

O processo de participacédo da sociedade civil nos Féruns do PPA 2004-2007

1) A elaboracdo da metodologia (regras basicas) dos Foruns foi articulada com membros

da sociedade civil?

2) Como foram as conversas e negociacdes entre membros do governo antes e durante 0s

Foruns? Naquele momento (2003), tais iniciativas obtiveram mais apoio ou resisténcia?

3) Técnicos e membros do alto escaldo do governo demonstraram interesse (busca de

informacgdes, envolvimento na metodologia, presenca nos eventos) em participar?

4) Os membros da sociedade civil interessados em participar faziam parte de segmentos

especificos ou a procura foi diversificada?

5) Algum segmento relevante da sociedade civil foi pouco representado nos Foruns?
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6) A escolha da ABONG e do Inter-Redes para organizarem os Foruns foi bem aceita por

outros membros da sociedade civil?

7) A receptividade (abertura) das demandas da sociedade civil durante o debate foi
marcada pela:

( ) Permeabilidade.

( ) Manipulacao.

() Restricéo.

( ) Parte de cada opcao.

Por qué?

8) Vocé avalia o debate (processo), como:
( ) Excelente.

( ) Bom.

( ) Razoavel.

( ) Ruim.

() Péssimo.

Por qué?
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9) Por que os Foruns ndo aconteceram no ano de 2007 para o PPA 2008-2011?

10) A ndo repeticdo significa um retrocesso para a participacdo da sociedade civil no
orcamento publico federal?

11) Os conselhos de politicas, 6rgdos colegiados, conferéncias ou féruns tematicos podem
substituir, hoje, a funcdo pretendida pelos Foruns em 2003?

12) Quais sdo as principais licbes (contribuicdes e limites) dos Foruns para a participacao
da sociedade civil no orcamento publico federal, hoje?
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ANEXO 4 - Roteiro de entrevista com membros da sociedade civil

O processo de participacédo da sociedade civil nos Féruns do PPA 2004-2007

1) A elaboracdo da metodologia (regras basicas) dos Foruns foi articulada com membros

da sociedade civil?

2) Como foram as conversas e negociaces entre membros da sociedade civil antes e
durante o Frum no DF? Naquele momento (2003), tais iniciativas obtiveram mais apoio

ou resisténcia?

3) As pessoas contatadas e convidadas demonstraram interesse (busca de informagdes,

envolvimento na metodologia, presenca nos eventos) em participar?

4) Os membros do governo interessados em participar eram em sua maioria das entidades
coordenadoras (SG/PR, MPOG e CEF)? Como foi a procura por outras pessoas do

governo?
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5) Algum segmento relevante da sociedade civil foi pouco representado nos Foruns?

6) A escolha da ABONG e do Inter-Redes para organizarem os Foruns foi bem aceita por

outros membros da sociedade civil?

7) Quando propostos, os Foruns foram interpretados como um convite a ampliacdo da
participacdo no orcamento publico ou uma tentativa de legitimacdo de decisbes

governamentais?

8) A receptividade (abertura) das demandas da sociedade civil durante o debate foi
marcada pela:

() Permeabilidade.

( ) Manipulacéo.

() Restricéo.

() Parte de cada opcao.

Por qué?

9) Vocé avalia o debate (processo), como:
( ) Excelente.

( ) Bom.

( ) Razoavel.

( ) Ruim.

140



( ) Péssimo.

Por qué?

10) Por que os Foruns nao se aconteceram no ano de 2007 para o PPA 2008-2011?

11) A néo repetigdo significa um retrocesso para a participagdo da sociedade civil no
orcamento publico federal?

12) Os conselhos de politicas, 6rgdos colegiados, conferéncias ou féruns tematicos podem
substituir, hoje, a funcdo pretendida pelos Foruns em 2003?

13) Quais sdo as principais licbes (contribuicdes e limites) dos Foruns para a participacao
da sociedade civil no orcamento publico federal, hoje?
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