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Referenciais tedricos para desenvolver instrumentos
de avaliagao do Orcamento Participativo

O artigo propoe um quadro referencial para
desenvolver modelos de avaliacio dos resul-
tados obtidos pelas experiéncias de Or¢amen-
to Participativo (OP) que permitam aferir se é
cumprido o que prometem seus formulado-
res e se essa pratica constitui alternativa supe-
rior a0s instrumentos or¢amentarios previs-
tos na Constituicao de 1988. O OP suscita em
geral discursos laudatérios, sem a indicacao
de evidéncias suficientes para demonstrar sua
capacidade de gerar os resultados pretendi-
dos. O quadro referencial aqui proposto parte
de quatro atributos considerados fundamen-
tais pelos proprios formuladores do OP: radi-
caliza¢ao da democracia, construcao de nova
cidadania, aperfeicoamento do gasto publi-
co e promocio do desenvolvimento local.
Os quatro atributos sao analisados por trés
enfoques tedricos: a andlise marxista sobre
Estado e democracia, baseada em Poulantzas
e Macpherson; a andlise institucional, baseada
em Hodgson; e as teses de Amartya Sen. No
final, esboga-se um quadro minimo de ques-
toes que devem ser incluidas em propostas de
avaliacio de casos concretos.
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Ahstract

This paper presents a framework for the
development of Participatory Budgeting
assessment models that make it possible to verify
whether this new budgeting practice accomplishes
the goals of its designers, and whether it is a
better alternative to the budgeting tools set forth
in the 1988 Brazilian Constitution. PB is often
praised in speeches, yet there is insufficient
evidence to demonstrate its ability to achieve the
desired results. The framework proposed was
based on four attributes considered fundamental
by its designers: “radicalization of democracy”,
creation of a new citizenship, improvement of
public spending and promotion of local
development. These four attributes were
analyzed using three different theoretical
perspectives: Marxist analysis of the State

and Democracy, based on Poulantzas and
Macpherson; Institutional analysis, based on
Hodgson; and Amartya Sen’s theses. At the
end, the paper presents a mininmum number of
issues that must be included in assessment
proposals of actual cases.
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1_ Introducao

O interesse pelo Orgamento Participati-
vo (OP) no Brasil, adotado em diversas
regides do pais, ainda ndo conduziu ao
desenvolvimento de sistemas de avalia-
¢ao de seus resultados que sejam capazes
de efetivamente comprovar o potencial
transformador apontado por seus defen-
sores. O OP suscita em geral discursos
laudatérios, sem a proposi¢ao de instru-
mentos que possam demonstrar sua au-
to-atribuida capacidade de melhorar o
gasto publico e de gerar uma nova dina-
mica democratica.!

Avaliar os resultados do Orcamen-
to Participativo ¢é tarefa complexa, e as
dificuldades comegam pela delimitacdo
do que deve ser avaliado. A discussio pu-
blica do or¢amento pretende melhorar a
alocag¢ao dos recursos por meio da parti-
cipag¢ao direta dos cidadios, tidos como
mais qualificados para indicar as priori-
dades de gasto do que seus representan-
tes no Legislativo; essa participa¢ao cria-
ria ambiente propicio para crescimento
e desenvolvimento da democracia, com
maior transparéncia do Estado e com a
formacao de nova concepgio de cidada-
nia; o cidadao aprenderia a enxergar o go-
verno como representante de sua vontade
e passatia a reivindicar novos espacos de
manifestacdo, a cobrar a divulgacio dos

resultados, a acompanhar as decisoes e a
exigir boa conduta dos governantes.

Diante de tal amplitude de pro-
positos, os indicadores de desempenho
sao claramente insuficientes. Nao exis-
tem meios de avaliar se os recursos apro-
vados pelo OP foram gastos de fato,
e se o foram da forma pretendida, uma
vez que as rubricas da execu¢do orga-
mentaria em geral ndo especificam a ori-
gem do dispéndio, incluindo em uma
mesma linha contabil as decisdes origi-
nadas em diversas areas da administra-
¢ao. Além disso, nao ha como saber se as
prioridades nos gastos foram alteradas
pelo OP ou por decisio do prefeito, e
nao ha pesquisas comparadas sobre mu-
dancas na composicao do gasto em mu-
nicipios com OP e sem ele.?

As dificuldades sao ainda maiores
para avaliar o quanto a participa¢do no
OP contribui para a ampliacido da cons-
ciéncia e da pratica democratica dos cida-
daos. Nao ha estudos sistematicos sobre
a evolugdao dos participantes e sobre a
continuidade da participacdao depois de
atendidas as reivindica¢des apresentadas.
Pouco se sabe sobre a origem dessas pes-
soas, sua representatividade nos bairros,
suas relacoes com grupos de interesses €
com institui¢Ses, seu grau de ligacio com
o partido politico que dirige a Prefeitura.
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I Para uma visao de
trabalhos que tratam do
Orgamento Participativo nas
diferentes areas da Ciéncia
Social, ver Silva (2003).

2 Como referéncia da
auséncia de discussao além da
questdo orcamentaria em si,
ver: Guedes e Gongalves
(1996); Souza (2001); Santos,
Costa e Andrade (2000).



3 Sobre o OP em Porto
Alegre, ver Minghelli (2005),
Fedozzi (2001) e Organizacio
Niao Governamental
Solidariedade (2003); sobre o
OP no ABC paulista, ver
Daniel Filho (2003) e
Carvalho e Felgueiras (2000);
sobre o OP na cidade de Sao
Paulo, ver Deporte (2005);
sobre a experiéncia de Sio
Carlos, ver Franzese e Pedroti
(2005). Houve uma
experiéncia de OP estadual,
no governo de Olivio Dutra,
no Rio Grande do Sul
(1999-2002). O governo
petista do Mato Grosso do
Sul anunciou planos de
implantar o OP, mas nao o
fez. No plano federal, o
governo petista nao tomou
iniciativas nesse sentido.

Hste artigo propde um quadro re-
ferencial para o desenvolvimento de mo-
delos de avaliagao do OP. Com apoio em
trés enfoques tedricos distintos, sugere
elementos que devem ser investigados para
que se possa analisar se tais experiéncias
cumprem O que prometem seus autores
e se constituem uma alternativa superior
20s instrumentos orgamentarios previstos
na Constituicio de 1988. Os enfoques
adotados — a analise de inspiracdo marxis-
ta sobre o Estado e a democracia, baseada
em Poulantzas e Macpherson; a teoria ins-
titucional, baseada em Hodgson; e as teses
de Amartya Sen — foram escolhidos pela
afinidade com elementos tedricos presen-
tes em textos dos principais formuladores
do OP. Em cada um dos enfoques, foram
levantados conceitos que contribuam pa-
ra a andlise, sem a pretensao de discuti-los
de forma sistematica, nem de esgotar suas
possiveis contribuices.

A caracterizacao do OP é feita com
base na argumentacio dos seus formula-
dores, na qual se destacam quatro eixos
de avaliacdo: radicalizacdo da democracia,
construcao da nova cidadania, aperfeicoa-
mento do gasto publico e promo¢ao do
desenvolvimento por meio da democrati-
zag¢ao e da participacao da sociedade.

O artigo se divide em oito secdes,
inclusive esta introducao. A segunda se-
¢ao expode os desafios colocados para a
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avaliacio das experiéncias de OP, as refe-
réncias e os eixos de avaliagao propostos,
discutidos nas quatro se¢oes seguintes. A
sétima se¢ao apresenta um esbogo inicial
do conteddo de um instrumento de avali-
acio capaz de cobrir as questdes aponta-
das. Seguem algumas notas finais na ulti-
ma secao.

2_ As origens do OP
e as dificuldades para
avaliar os resultados

O Orgamento Participativo tem suas ori-
gens no processo de democratizagao ini-
ciado na década de 1970, que conduziu a
ampliacdo dos espacos politicos que to-
mou corpo com a derrota da ditadura mi-
litar. Havia naquela altura grande preocu-
pacio dos novos partidos politicos e da
oposicao civil em democratizar “de fato”
a politica, com novas formas de adminis-
tracio publica.

O OP foi criado em Porto Alegre,
em 1989, na gestao de Olivio Dutra, do
Partido dos Trabalhadores (PT). Em uma
descri¢ao sumaria, o municipio de Porto
Alegre foi dividido em regides, nas quais
ocorriam rodadas de discussao entre cida-
ddos e representantes da Prefeitura, para
debater propostas de investimento publi-
co para o ano seguinte. Essa concepcio
original se difundiu por todo o Pais.?
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Cada municipio ou Estado desen-
volve o OP com formas variadas, mas
com um nucleo comum: a discussao pu-
blica da pe¢a orcamentaria antes da sua
apreciacao pelo Poder Legislativo, em
processo aberto a todos os cidadaos que
queiram participar, seguindo regras co-
nhecidas e regulares, com tramitagao das
decisOes a partir de reunides plenarias lo-
cais até uma instancia superior, um Con-
selho do OP, que organiza as demandas e
lhes da a forma final a ser encaminhada
a0 Executivo. Em todos os casos, o Po-
der Legislativo fica a margem do proces-
so, ¢ nao existem articulacbes formais
com os instrumentos or¢amentarios pre-
vistos pela Constitui¢ao de 1988.

A diversidade de experiéncias de-
senvolvidas a partir da criagao do OP de
Porto Alegre foi classificada por Daniel
Filho (2003, p. 16-18) em quatro tipos
gerais: o OP consultivo reune sugestoes
dos cidadiaos, mas a decisao é concentra-
da no Executivo; no OP de Porto Alegre,
o Conselho, formado apenas por repre-
sentantes das plenarias, tem poder de de-
cisdo sobre todo o orcamento municipal,
embora “na pritica os conselheiros decidam
Sundamentalmente sobre a quantia disponivel
para investimentos” (Daniel Filho, 2003, p. 17);
nas experiéncias de Belo Horizonte e
Recife, o OP delibera apenas sobre par-
te dos recursos para investimento, e o

restante ¢ decidido pelo Executivo, com
possibilidade de emendas apresentadas
no Legislativo; o quarto tipo ¢ o de Santo
André, em que o Conselho do Or¢amen-
to, composto por representantes do OP
e da Prefeitura, tem poder de discutir to-
do o orcamento municipal, embora na
pratica “o poder de deliberagao dos conselbeiros
populares restringe-se a investimentos, basica-
mente” (Daniel Filho, 2003, p. 18).

A proposta do Or¢amento Partici-
pativo surgiu da visao predominante no
PT sobre a crise na representatividade
democratica: a

pura representacio politica do Parla-
mento, por mais ‘depurado’ que seja o
processo de escolha dos seus delegados, ¢
insuficiente e incapaz, de mediar vontades
democraticamente formadas (Genro e al.,
2001, p. 10).

Os interesses privados e publicos se con-
fundem, ha muito espago para corrupgao
e fisiologismo e pouca transparéncia nas
atividades publicas. Genro ef al. (2001,
p. 14-15) define outras questdes que de-
monstram o nao-funcionamento da de-
mocracia representativa no Pais: a falén-
cia da lei como instrumento de coesido
social e de mediacdo nas disputas, nao
sendo referéncia para solu¢io de contro-
vérsias; a auséncia de um exercicio mini-
mo do Estado, reproduzindo a indife-
renga global da cidadania quanto a sua
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capacidade de resposta; a contradi¢do en-
tre a expectativa da representacao politica
e seus resultados, com aliena¢ao do repre-
sentado em relacdo a seu representante;
e a crise financeira do Estado, impedin-
do-o de contra-arrestar esses sintomas,
mesmo com politicas autoritarias ou pa-
ternalistas. Tais sinais, causando descon-
tentamento popular e desilusao quanto a
atuacdo politica, indicam que o atual fun-
cionamento do poder publico e sua rela-
¢do com a populacdo nao sao suficientes
para garantir a reprodugao da vontade do
povo na atuacio do Estado. A situacdo
seria alterada pela democratizacao ampla
e radical e pelas formas de integracdo da
sociedade com a atividade estatal, o que
reinventaria a democracia no novo para-
digma politico.

Nessa visao, o socialismo deve ser
alcancado pela democratizagdo radical dos
espacos publicos:

[-..] democracia sem socialismo nio é de-
mocracia e socialismo sem democracia nao

¢ socialismo (Benevides, 2001, p. 26).

Esse novo paradigma se firma na idéia de
que a democracia ¢ o

[-..] valor estratégico, tornando-a uma re-
feréncia bidsica nos niveis pratico e tedrico
— donde a recorréncia das idéias de direi-
tos e cidadania (Danicl, 1994, p. 22).
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A crise da representatividade deve ser su-
perada por uma relagdo democratica mais
ampla e efetiva entre Estado e sociedade.

A busca pela concretizacao dessa
democracia se coloca ante um Estado ba-
seado na

separacdo da vontade dos governados ens re-
lagdo a agdo dos governantes especializados
(e da suna burocracia) (Genro, 2001, p. 11).

Essa separagdo “autonomiza” as deci-
sdes do Estado democratico, que inter-
preta a vontade geral de modo ficticio
por meio da representagao, diminuindo a
aceitagdo popular da legitimidade da re-
presentacao politica.

Nessa perspectiva, é preciso recriar
o contrato social, com novos meios para
constituicao de maiorias, por meio do dire-
ito de legitimacdo e da reorganizacio do
espaco da politica delegada. Genro coloca
que o objetivo sera forjar uma soberania
que se firme num “jogo de finalidades™:
um Estado com a representacao corrigida
e orientada por formas diretas de controle
publico nao estatal. Seu objetivo minimo
seria fazer valer as proprias finalidades do
Estado democritico de direito, inscritas co-
mo normas constitucionais, mas sem ne-
nhuma efetividade. Hssa etapa s6 se garan-
tira por meio de instituices de democracia
direta que operem entre elei¢oes, nao limi-
tando a participagao popular a0 voto.
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E o campo fértil para iniciar tais proces-
$05 5do a producdo e o controle do orca-
mento piiblico e, também, as decisies e o
controle priblico sobre as politicas priblicas
de largo alcance (Genro, 2001, p. 17).

Em suma, para seus formuladores
e defensores, o Orcamento Participativo
permite ampliar a democracia e afirmar
o controle popular da administra¢ao pu-
blica, por privilegiar o tratamento dos
gastos estatais num espago publico, no
ambito local, em que o cidadao pode
controla-los. O Or¢amento Participativo
representa a formacio de um novo cen-
tro decisorio, que democratiza efetiva-
mente a agao politica e integra o cidadao
num espago publico, ndo tradicional e
potencializador dos exercicios dos seus
direitos (Genro e Souza, 1997). Essas
idéias que orientaram os precursores do
OP se disseminaram pelo Pais. Outros
canais de comunicacio entre o cidadio e
as administracGes publicas deveriam ser
criados, e assim foi feito, com origem
“tanto na luta autbnoma de movimentos
sociais ou na iniciativa do proprio gover-
no local, ou ambos”, com a caracteristica
comum de serem instituidos pelo Esta-
do, “sendo, por conseguinte, de seu am-
bito” (Daniel, 1994, p. 27).

Tal entendimento dos objetivos do
OP deveria orientar a avaliacio dos resul-

tados alcangados nas experiéncias con-
cretas. Os trabalhos de avaliacao feitos
até aqui, contudo, demonstram as difi-
culdades para verificar se metas tao am-
biciosas sao de fato atingidas.

De forma geral, os trabalhos que
abordam o tema partem do OP de Porto
Alegre como modelo de sucesso e base
de estudo das demais experiéncias. Ha
também trabalhos que se prendem a de-
terminada experiéncia concreta, deixan-
do de lado a constituicio de um referen-
cial tedrico que sirva como ferramenta
de analise de outras experiéncias.*

Franzese e Pedroti (2005) reali-
zam pesquisa sobre o OP de Sao Carlos.
O artigo tem o mérito de se preocupar
com a adequacio de teorias existentes a
pratica do OP, ainda que se baseie apenas
nas regras formais desse, nao apontando
como essas se realizam na pratica. Traba-
lha-se com a énfase na capacidade da
participagdo publica como instrumento
de acconntability e de representacao de fato
(reponsividade, nos termos do trabalho).

Fedozzi (2001) tem abordagem
mais critica. O autor aponta em termos
gerals aspectos tedricos envolvidos na
experiéncia de Porto Alegre, além de ex-
por diversas contradi¢oes e conflitos exis-
tentes na sua propria dinamica, na busca
de concretizar o plano de modernizar a
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4 Ha ainda um caso especial
em que a autora faz uma
analise comparativa apenas
dos regulamentos de
funcionamento das diferentes
experiéncias em cada uma das
nove cidades analisadas sob o
ponto de vista das
determinagoes juridicas
impostas pela Constituigao de
1988, deixando de lado os
desdobramentos concretos
sobre a comunidade a que a
experiéncia se propoe

(Vitale, 2004).



> Cabe observar que

a regra de funcionamento
do OP de Porto Alegre,
desde sua primeira versio,
incorpora um calculo para
distribuicdo de gastos de
acordo com o tamanho da
populacgio e da renda média
das familias por regido.

administracdo publica. Nao ha, a partir
dai, instrumentos sistematizados para que
se avalie a propria experiéncia.

Em trabalho representativo da li-
teratura sobre o tema, Avritzer (2003)
propde quatro caracteristicas principais
para avaliar o sucesso do OP:

Cessao de soberania por aqueles que a de-
tém como resultado de um processo repre-
sentativo local; [...] a reintroducao de ele-
mento de participacao local, |[...], repre-
sentando, portanto, uma combinacao dos
métodos da tradicio de democracia parti-
cipativa; |...] principio da anto-regula-
mentagao soberanay |...] uma tentativa de
reversdo das prioridades de distribuicao de
recursos priblicos a nivel local através de
uma formula técnica (Avritzer, 2003, p. 14-15).

Embora fundamentais, esses qua-
tro aspectos devem ser ampliados para
incorporar outros argumentos que moti-
varam a criacao do OP e deveriam otien-
tar avaliacGes das experiéncias, de modo
a nao reduzir os ideais que motivaram a
formacao do OP a sua prépria experién-
cia pratica. Cria-se uma distin¢ao entre as
justificativas iniciais, a pratica em Porto
Alegre e as demais praticas disseminadas
pelo Pais, na qual o primeiro dos grupos
¢ deixado a parte, transferindo sua im-
portancia ao segundo grupo. Este passaa
ter a func¢io de parametro para as demais
experiéncias, sem que se questione a sua
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capacidade efetiva de, por exemplo, de-
mocratizar o processo or¢camentario de
fato, com debates em que todas as partes
podem expressar-se. Desloca-se da inves-
tigacio sobre a possibilidade de o Orca-
mento Participativo alcangar os objetivos
propostos para uma posi¢ao de concot-
dancia com a pratica em si.

Tal postura ainda carece de com-
provacao empirica. Embora exista o po-
tencial de atingi-las, que inclusive consta
em suas justificativas, essa nao se com-
prova nos trabalhos que procuraram faze-
lo. Marquetti (2003), cujo mérito ¢é utili-
zar dados empiricos na tentativa de avali-
ar os resultados atingidos pelo OP, nio
considera as mudancas institucionais re-
levantes para se avaliar a alocagdo de gas-
tos puablicos, como a passagem de um
governo militar para um governo civil e a
promulgacido da nova Constituicio em
1988. Esses fatores nao sao considera-
dos, comprometendo significativamente
o resultado alcancado. As conclusdes so-
bre a distribuicio espacial dos gastos na
cidade de Porto Alegre confirmam ape-
nas que a regra da adogao de orgamento
regionalizado se efetivou naquela regiao,
mas nio se pode atribuir a0 OP o suces-
so da descentralizacio, mas, sim, a regra
de descentralizacdo dos gastos imposta
pelo Poder Executivo.> Além disso, as
peculiaridades de Porto Alegre podem
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conduzir a um resultado especifico, co-
mo em qualquer estudo de caso, sendo
necessario que controles sejam feitos pa-
ra que os resultados obtidos possam ser
generalizados.

Ribeiro e Grazia (2003) fazem uma
descricao das diversas experiéncias do
Orcamento Participativo no Pafs, num
importante esfor¢o de compilar as carac-
terfsticas das diferentes praticas publicas
de discussao or¢amentaria, mas sem apre-
sentar apoio tedrico suficiente para que
se possa efetuar uma avaliacio do OP.
Trata-se de um roteiro importante, até
mesmo para a formulacdo de hipoteses,
mas nao ha conclusio possivel quanto ao
sucesso da experiéncia, tampouco ¢ esse 0
objetivo almejado pelas préprias autoras.

Pode-se assim afirmar que os tra-
balhos voltados para avaliar o OP des-
crevem e elogiam a ampliagao das prati-
cas de democracia participativa, toman-
do Porto Alegre como exemplo, mas
avancam pouco na verificagdo efetiva
dos seus resultados e na proposicao de
referencials tedricos para construir ins-
trumentos de avaliacio.

Para avancar nessa direciao, um
caminho adequado ¢ partir das justifica-
tivas apontadas pelos formuladores do
OP para fundamentar sua superioridade.
Seus argumentos podem ser reunidos em
quatro eixos basicos, expostos a seguit.
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a. Radicalizacdo da democracia

O OP se propde a ser um instru-
mento de consolida¢ao da pratica
democratica. Prega-se que a de-
mocracia direta ¢ a maneira mais
adequada de se alcancar o estagio
em que se ouve a populagio, evi-
tando os problemas encontrados
com a democracia representativa,
e, assim, governar de fato com e
para o povo. A participagiao popu-
lar é o caminho pelo qual os dile-
mas da representacdo democrati-
ca sao solucionados e, portanto,
deve ser seguido pela sociedade.
A radicalizacio da democracia s6
se pode dar se os cidadaos tiverem
voz ativa nas decisoes publicas.

b. Formacdo de uma nova cidadania

A radicaliza¢ao da pratica democra-

tica cria um ambiente de aprendi-
zado e de formaciao de uma cons-
ciéncia em que os cidadios prati-
cam seus direitos e deveres civeis,
consolidando uma nova forma de
entender a administracio estatal
e o conceito de publico como
um todo. A populacio, formada
por cidadios livres e que exercem
seus direitos e praticam seus deve-
res, encontraria instituicGes em que
suas demandas e anseios fossem
debatidos e atendidos, 20 mesmo



tempo em que os deveres ¢ os di-
reitos individuais seriam respeita-
dos e garantidos. Ocorreria, assim,
uma nova percepgao sobre a coisa
publica, colaborando para a for-
macao de cidadaos diferentes.

c. Aperfeigoamento na alocagdo
dos gastos plblicos

Ao ouvir os cidaddos sobre como o
governo deve despender seus re-
cursos, acredita-se que a alocagio
tera maior eficicia no enfrenta-
mento das mazelas sociais. Seriam
atacados os pontos de maior ca-
réncia, ja que o povo os indicaria.
Reduzem-se os intermediatios na
gestdo publica, acatam-se as de-
mandas da populacao e diminuem
os possiveis problemas da repre-
sentacao de interesses.

d. Promogdo do desenvolvimento
socioecondmico regional

Com a democratizagio e a partici-
pacio, haveria simultaneo avango
da sociedade em razao do alcance
que os outros pontos atingem.
A conjungao desses leva a uma
sociedade mais evoluida, com a
participagdo popular, alcance das
reformas e eficicia em suas mu-
dancas. Uma sociedade em que a
democracia se mostra consolida-
da, composta por cidaddos cons-
cientes de seu papel e que partici-
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pam da gestao do gasto publico,
deve demonstrar melhor perfor-
mance no seu desenvolvimento
socioeconémico.
Com isso posto, incorporam-se os
referenciais tedricos, a fim de permitir
uma avaliacio, conforme segue.

3_ 0 OP como radicalizagao
da democracia

3.1_ Anilise de inspiragao marxista
sohre Estado e democracia
Aqui, a contextualizagao historica do
conceito de democracia apresentada por
Macpherson (1978) ¢é primordial. Teori-
camente, a democracia passa por sua for-
ma direta de participacdo, e esse lema
¢ defendido na justificativa do OP. Ha
conflito retérico eminente entre esse mo-
mento tedrico-histérico e uma idéia ori-
ginal. O Orcamento Participativo devera
ser analisado sob essa dupla interpretacio,
tendo as motivacdes democraticas pre-
sentes na Assembléia Constituinte como
contraponto a originalidade do OP.
Outro elemento ¢é a possivel for-
magao de uma nova estrutura politica do
Estado por meio do OP. Se de um lado
a superestrutura politica se relaciona a
pratica politica, por outro o Orcamento
Participativo ¢ a nova pratica que se esta-
belece. O Estado, como reflexo das con-
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tradices entre os diversos niveis sociais,
20 alterar sua estrutura, determinara nova
relacao desta com as classes sociais. A no-
va arena de discussao pode criar espagos
para moldar as relagdes entre classes ao al-
terar os efeitos do conjunto das estruturas
de maneira mais democratica. E preciso
entender a influéncia desse gerenciamen-
to publico perante os alicerces estruturais
do Estado. A mudanca nas estruturas sera
observada pelos efeitos pertinentes das
classes existentes ou de segmentos que sur-
jam com a alteracdo da estrutura politica.
Além disso, a descentralizacdo caractetfs-
tica das relacoes entre os niveis das estru-
turas pode alterar os efeitos democraticos
do OP, sendo necessatio o mapeamento
da disposicao e distribuicao das diferentes
classes diante dessa discussao.

Tal visdao deve ser associada a posi-
¢ao ideoldgica adotada pelos formuladores
do OP. Embora o discurso seja da constru-
¢ao de um novo espaco democratico com a
consolidacao do poder popular, deve-se re-
conhecer a realidade dessa colocacio em
relacio a luta de classes e a0 modo de pro-
ducio capitalista. De um lado, o capitalis-
mo pode impor limites intransponiveis por
meio dos efeitos de uma formacao social
sobre as estruturas, de modo a impedir que
o OP desenvolva a democracia. A conti-
nuidade da pratica por longo tempo indica-
ra o resultado do confronto entre esses do-
is caminhos. Por outro lado, os fatos po-

dem revelar uma atitude comprometida
com a consolidacdo da relacao entre clas-
ses. O exercicio de poder dominante pode
ter forcado a criacao do OP, ¢ esse servitia
para manutencio da ordem.

Hsse aspecto pode ser refutado se
se observar mudanca significativa na par-
ticipaciao da populagdo nas decisGes pu-
blicas. O surgimento de novas forcas ¢ a
consolidacio das existentes indicardo in-
fluéncia direta do OP na luta de classes.
Assim, ¢ relevante conhecer a representa-
¢ao social vinculada ao Partido dos Tra-
balhadores. A classe hegemonica pode
colocar seu interesse como representante
da maioria ou, sendo o partido realmente
representante da classe trabalhadora, le-
gitimar a pratica como real vontade dos
trabalhadores, numa aproximagao entre
aspectos politico e economico.

3.2_ Andlise institucionalista

Pela argumentacao tedrica tanto de Hod-
gson (1984, p. 2) quanto dos criadores do
OP, para que uma sociedade seja consi-
derada desenvolvida, a democracia é nio
s6 um meio, mas também um fim. A po-
pulagao deve participar das decisoes eco-
némicas como das politicas para atingir a
democracia de fato. A concepgao partici-
pativa colocada pelo autor é o meio para
que isso ocorra, mas sem tomar pot com-
pleto o espaco do Estado. Deve haver
complementaridade entre as duas forcas,
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ja que a pratica democratica é uma institui-
¢do que permeia todas as esferas sociais.
Como as justificativas para um sistema
democratico mostram-se compativeis
com essa abordagem, torna-se importan-
te, entdo, a verificacdo desse discurso na
pratica, atentando-se para a amplitude da
participa¢do e da flexibilizacdo de regras.

Hodgson (1984, p. 41), porém, afir-
ma que o Estado ¢ reflexo do sistema so-
cial como um todo. Assim, a democra-
cia s6 sera alcancada quando, dentro do
Estado, estiverem formadas diversas ou-
tras estruturas democraticas. Nesse sen-
tido, a averiguacdao do “grau” de demo-
cracia que o OP proporciona nao implica
dizer que o municipio seja democratico.
O sistema social deve se contaminar com
esses ideais. Novas arenas democraticas
de discussio e de decisao devem surgir, e
outros métodos devem vigorar para afir-
mar que a democracia vige.

Um ponto importante é observar
que o OP parte do HEstado para a socieda-
de, alegando a possibilidade de aquele criar
um espitito democratico em toda a popula-
¢ao. Deve-se discutir se essa é uma ordena-
cdo causal vilida ou se as alteracdes das
instituicdes democraticas ocorrem na so-
ciedade como um todo, refletindo-se, en-
tao, no Hstado. A confirmacio do contex-
to social como causa deve impedir o OP de
alcancar seu efeito democratico. Pelo con-
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trario, se a maneira como os individuos
intervém no Estado se propagar por toda
sociedade, inclusive pela estrutura estatal, o
OP efetivara a construcao da democracia.

3.3_ As propostas de Amartya Sen

Nessa linha, a radicalizacao da democra-
cia sera alcancada se o OP alterar a con-
dicdo de agente dos individuos, via au-
mento de liberdade. Os cidadaos devem
decidir sobre a administracao local, au-
mentando sua participa¢do no exercicio
democriatico, visto que as politicas pu-
blicas também tém o papel de garantir
uma discussdao mais completa (Sen, 2002,
p- 84). As assembléias devem estar organi-
zadas, possibilitando a populagio a agir co-
mo membro efetivo no processo de mu-
danca, respeitando suas escolhas e seus
valores. A proposi¢ao original do OP enfa-
tiza tais aspectos; esses precisam ser verifi-
cados, valendo-se da liberdade de expres-
sao popular e da conduc¢io do debate nas
assembléias e no Conselho Municipal.

Ao tratar o conceito de liberdade,
deve-se atentar para a diferenciacdo teo-
rica entre o campo para realizacdes indi-
viduais e o leque de oportunidades a dis-
posicio das pessoas. O OP abre espaco
para que as demandas da popula¢ao se-
jam atendidas e para que os anseios indi-
viduais possam ser debatidos. O grau em
que essas agdes ocorrem ¢ de suma im-
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portancia para sua avaliacdo. Por outro
lado, ao se avaliar a liberdade pelo enfo-
que da amplitude de oportunidades dis-
poniveis, espera-se que haja oportunida-
de de escolha entre diversas opgdes e
autonomia decisoria. Entretanto, a avalia-
¢ao da liberdade em uma sociedade ¢ ta-
refa delicada, ja que ¢é dificil a ponderacao
dos diversos niveis e desdobramentos
dessa perspectiva. Novamente, a maneira
como o OP ¢ concretizado deve ser ob-
servada. Assim, tanto o Estado como as
disposi¢bes sociais sdo relevantes na di-
mensao dos efeitos desses instrumentos
como promotores do desenvolvimento.
Se ha realmente a consolidacao da demo-
cracia por intermédio da plena participa-
¢ao popular nas assembléias do OP, ha
ganho na liberdade politica alcangada.
Sen (1999, p. 175) afirma que ha
relacdo entre debate publico e valoriza-
¢ao de direitos civis e politicos. Esta, por
sua vez, refletir-se-a na formacao e con-
ceituacao de necessidade econdmica. A
discussdo democratica for¢a os politicos
a atenderem aos apelos e argumentos da
populagao, ao menos pelo interesse por
mais votos. No caso do OP, essa analise é
possivel, uma vez que as decisOes partem
diretamente do povo, ¢ cria-se, sob certo
sentido, interesse pelos governantes em
atendé-las. Por outro lado, tal argumento

pode encaminhar para a repeticio de um
movimento que o OP tenta acabar: a sua
utilizacdo como “balcio de favores”.

4 00P e aformacgao de uma
nova cidadania

4.1_ Analise de inspiracao marxista
sobre Estado e democracia

A hipétese da manutencio da ordem pe-
la classe dominante ao conceder algum
espaco politico a classe dominada parece
nao se seguir no OP. Pelo contrario, este
forca a constitui¢ao de grupos, que, a
depender dos vinculos formados e das
classes sociais envolvidas, acabard por
aglutinar o povo em torno de interesses
comuns, podendo estimular nova cons-
ciéncia de classe. Embora o ambiente
econdmico force a separacao dos indivi-
duos, as regras criam mecanismos em
que pessoas devem unir-se dentro da es-
fera politica. Ha conflito entre a dissocia-
¢do dos individuos pela esfera economi-
ca e a associacdo politica necessaria. A
forca da experiéncia para alterar a relagao
dinamica entre economico e politico tera
de superar esse obstaculo.

Cabe destacar que, como a distin-
cao entre Estado e sociedade civil indica
o papel da superestrutura politica sobre o
espaco econoémico, o OP conflita com

Nova Economia_Belo Horizonte 16 (3)_423-451_setembro-dezembro de 2006



essa evidéncia, tanto ao buscar mudar a
superestrutura politica por meio da de-
mocratiza¢do, quanto ao estabelecer no-
va distincao entre Estado e sociedade ci-
vil. O primeiro ponto define um novo
campo para a pratica politica, afetando
sua estrutura, que, por sua vez, interfere
na formacao das classes sociais. Sob o
outro aspecto, a inser¢do dos individuos
na figura estatal rompe com uma distin-
¢ao inicial, alterando também a dinamica
independente entre a luta politica e a eco-
nomica de classes. O Hstado insere em
seu proprio aparato elementos tanto da
luta econoémica como da luta politica,
sob o argumento da divisao de responsa-
bilidade com a sociedade civil.

No momento em que mais indivi-
duos tomam parte nas assembléias, fica
mais evidente esse movimento de dimi-
nuicao da distin¢do entre as duas lutas. O
trabalhador, porém, continua a sofrer as
interferéncias do isolamento pela esfera
econdmica e passa a se ver como cida-
dao, numa unidade mais ampla na luta
politica. Nao se pode esperar, portanto,
a construcao de uma nova cidadania
se ndo houver efetivamente a criaciao
de uma consciéncia de classe econémica
também, rompendo com o isolamento
imposto nesse nivel. As articulagoes den-
tro do OP com grupos de trabalhadores
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precisam ser investigadas como sinal da
formagao dessa consciéncia, seguida pela
aglutinacdo em grupos.

Nesse sentido, uma especificidade
inerente ao OP ¢ a criagdo do espaco em
que trabalhadores podem exercitar direi-
tos de cidadao. Isso é um ponto impor-
tante por conflitar com a teoria considera-
da (Poulantzas, 1974, p. 119), provocando
diversos desdobramentos. O trabalhador
encontra uma esfera em que suas reivindi-
cagOes sao ouvidas e discutidas, ligadas a
sua compreensao de seu papel na luta po-
litica. Ha, nesse sentido, convergéncia en-
tre o politico e 0 economico. E necessério,
pois, que se entenda quais as implicagbes
dessa relacao.

4.2_ Analise institucionalista

Uma nova cidadania passaria por delica-
da e ampla mudanca institucional. O OP
¢ uma mudanca social importante por in-
terferir em relages sociais que podem
estar consolidadas. Com isso, pode en-
contrar dificuldades em alcancar a abran-
géncia desejada, mesmo que diversos gru-
pos almejem alteracdes (Hodgson, 1997,
p. 276). Havera embate entre praticas ja
consolidadas e suas representacoes poli-
ticas e a proposta de intervenc¢ao social
nas decisdes municipais, e, se nao houver
mudanca também na participagao politi-
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ca em outras arenas, poderdo se perpetu-
ar as praticas condenaveis, motivadoras
da criacao do OP.

E importante, entdo, tragar a rele-
vancia de algumas instituicdes (Hodg-
son, 1984, p. 140). A percepcao da socie-
dade sobre democracia, participacio po-
litica e espago publico, por exemplo, ¢
importante para a compreensio do OP.
Essa pode estar indicada ao se apontar
quais forcas sociais participaram de sua
claboracio inicial. O conhecimento so-
bre os atores que elaboraram a experién-
cia ¢ um elemento que constitui o quadro
inicial das alteracoes que serdo provoca-
das com sua pratica e que serdo base para
a consolidacao do novo cidadio. Duas
hipéteses sdao lancadas sobre a criacdo
do Orgamento Participativo: ou essa cul-
mina um processo de consolidacio dos
ideais democraticos, possiveis de resgate
histérico, ou ¢ uma proposta politica co-
locada pelo Estado a qual o povo nio cria
objecdo, nem demanda a sua criacio. A
afirmacao de Daniel (1994, p. 27) de que
a experiéncia parte do Estado indica que
a segunda opgao é provavel, merecendo
especial atengao.

Além disso, acreditando que as re-
gras de convivéncia democratica com a
participa¢ao dos cidadaos melhoram os
resultados da interacio social, deve-se
perceber se ha controle das atividades

publicas pela populagio, se sio conheci-
das as atividades com presenga do Estado
e se 0 povo as acompanha. E preciso que
esse exercicio seja praticado e repetido
continuamente para que se inicie o ciclo
virtuoso apontado por O’Donnell (1991,
p. 29). Deve ser encontrada, até, relacio
entre o tempo de funcionamento do OP
e o possivel aumento de aprendizado da
populacao. O acompanhamento desse
comportamento permite tragar mudan-
¢as nas instituicdes que podem culminar
numa nova pratica cidada. Toda essa dis-
cussdo remete a questdo de se o Estado ¢
capaz de influenciar padrdes de compor-
tamento consolidados. Haveria resistén-
cia social para que as instituicoes forma-
das mudassem a partir do Estado. Esse
enfoque ¢ importante, e as mudangas
comportamentais percebidas nio podem
ser isoladas.

4.3 _ As propostas de Amartya Sen

O aumento da condi¢io de agente pode-
ra trazer nova consciéncia individual so-
bre a insercdo social do cidadao. Seu pa-
pel no conjunto devera se alterar e se
refletir numa outra forma de pensar sua
vida em comunidade. A participaciao no
OP traz dois aspectos capazes de alterar
os valores pessoais: proporciona o deba-
te de pontos de vista diferentes e apro-
xima as pessoas de forma a permitir no-
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vas convengoes (Sen, 1999, p. 288). Tais
consideracoes interferem na capacidade
de o individuo combinar seus diversos
funcionamentos. A liberdade de expres-
sao, a amplitude da discussdo e o conhe-
cimento dos dados reais da administra-
¢ao publica sao primordiais na formacao
das combinagdes pelas pessoas. Quando
ha falha nesses, o sistema se prejudica,
sem alcangar os efeitos possiveis. O rela-
cionamento social serd captado também
a0 avaliarmos a interacao coletiva valen-
do-nos da capacidade de diferentes inte-
resses, nao apenas individuais. Aquele se-
ra melhor quanto mais se discutir sobre
idéias de necessidade e de desigualdade
sociais (Sen, 1999, p. 290). Embora as de-
cisdes sejam individuais, o debate é im-
portante para a familiarizacao dessas idéias
e daf a sua interferéncia sobre as decisoes.
O OP deve fomentar amplo debate para
abarcar diversos pontos de vista.

Outra questio relevante é a in-
fluéncia dessas discussoes nas proprias
decisdes dos individuos. Por exemplo, as
idéias de justica e de simpatia indicadas
por Sen (1999, p. 306) sao aspectos que
devem ser verificados nas assembléias do
Orcamento Participativo. Esses concei-
tos e outras formas de compreensiao do
todo surgirdo com o exercicio das liber-
dades pela populagao, conduzindo a no-
vas maneiras de decidir. Se no debate as
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pessoas exercerem de fato tais idéias, o
OP tera dado um passo importante para
a criacdo de novos cidadaos.

Para a formacao do novo cidadao,
nao se deve observar nenhuma espécie
de coercio, principalmente pela Prefeitu-
ra, nas manifestagoes. A perpetuacio de
atitudes restritivas manterd o ciclo vicio-
so composto do desinteresse politico da
populacao em geral e da continuidade
das praticas clientelistas. A averiguacao
daliberdade que é realmente exercida nas
assembléias deve ser feita comparando-
se as idéias propostas com aquelas que
sao votadas e destacando se ha interfe-
réncia decisiva da Prefeitura entre a pro-
posicdo e a votagao. E importante tam-
bém verificar o grau de divulgacdo dado
as reunioes (com datas e temas) do OP e
das implica¢oes que as decisGes tomadas
tém sobre o municipio, uma vez que o
conhecimento pela populaciao das reu-
nides aponta ganho real de liberdade.

5_0 0P e o aperfeicoamento
dos gastos pihlicos

5.1_ Analise de inspiracao marxista
sobre Estado e democracia

A melhora nos gastos publicos ¢, talvez,

0 aspecto que sofra menos impacto da

possivel utilizacio do OP como mante-

nedor da ordem vigente. Considerando a
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luta de classes como eminentemente poli-
tica e que o nivel econdémico caracteriza-
se por seu isolamento (Poulantzas,1974,
p. 225), mudangas na alocagao de recur-
sos dependerdo da ampliacio da demo-
cracia e do surgimento da nova cidada-
nia. A forma como se derem esses passos
influenciara a distribui¢ao dos gastos pu-
blicos entre as diversas classes. Contudo,
¢ importante também determinar a exis-
téncia de segmentos que controlam esses
recursos ¢ se os valores debatidos corres-
pondem a parcela reduzida do or¢amen-
to, 0 que inviabiliza a efetividade da ana-
lise, reforcando o carater ideologico da
proposta.

Todavia, mesmo se o controle das
classes dominantes for motivador para
a criagdo dessa experiéncia, os formula-
dores do OP podem ter razdo ao argu-
mentar em favor de seus beneficios.
Macpherson (1978, p. 109) afirma existir
relacdo direta entre mobilizacdo social e
iniqiidade social. Diretamente ligada, nes-
te caso, ao crescimento da democracia, a
alocacao de recursos publicos contribui-
ra para a reducao das desigualdades soci-
ais, na medida em que o povo se engajar
nas reunides. Uma populagio participan-
te devera atingir melhora na distribuicao
de recursos em toda a sociedade. O grau
de mobilizacdo social, por exemplo, me-

dido pelo numero de participantes nas
assembléias, por classes, deve ser avaliado
em relacdo aos resultados do OP. Além
disso, o conflito pode provocar desloca-
mento do centro de poder, mesmo na
busca da manutencio da ordem. O espa-
¢o para que as classes dominadas interve-
nham na administracio local pode levar a
maiores conseqiiéncias sobre a luta poli-
tica de poder do que o previsto, desta-
cando-se a formagao de lideres locais. A
analise deve focar esse ponto e inferir os
ganhos econdémicos reais e eventuais mu-
dancas entre forgas politicas.

Outro ponto importante ¢ o com-
portamento das pessoas integrantes no
corpo burocratico do Estado. Poulantzas
(1974, p. 112) alerta para a luta entre a
burocracia estatal e os governantes. A
alocacio de recursos pode sofrer interfe-
réncia nesse ponto, se nao houver com-
promisso de todo aparelho estatal com a
proposta do OP. A sua identificagao deve
ser feita para que seja dimensionada uma
possivel interferéncia nos resultados da
alocacio de recursos, ja que formam um
grupo importante na luta de classes.

5.2_ Analise institucionalista

A mudanca em algumas institui¢oes ¢ pa-
droes de comportamento levaria, indire-
tamente, a melhor alocacio dos gastos
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publicos. A discussao publica, impondo
transparéncia a administracao local, contri-
buiria para a reducio da corrupgio por di-
ficulta-la e por criar maior consciéncia poli-
tica nos individuos. Esses sdo pontos que
necessitam de averiguacgio, ja que aumen-
tariam a eficacia do investimento publico.

Tendo como outro fator motiva-
dor a distancia entre eleitores e seus repre-
sentantes, ¢ preciso averiguar o que 0cor-
re entre aquelas decisdes tomadas nas
assembléias e os pontos defendidos pelos
delegados regionais nas reunides com a
Prefeitura, uma vez que o mesmo pode se
dar no OP. Teoricamente, a pratica da to-
mada de decisdo criaria no representante
popular conscientizacdo da importancia
em defender quem o elegeu, e a proximi-
dade entre ambos facilitaria esse acom-
panhamento. Assim, aquela proximidade
aceleraria mudancas institucionais.

O aprendizado gerado com a pra-
tica do OP também influenciaria a alo-
cagdo de recursos. A discussao publica
pode despertar o individuo para sua in-
ser¢ao social e a percepgdao de como o
debate interfere no cotidiano da cidade.
O individuo, entdo, possui novos fato-
res a ser considerados em suas posi¢oes,
alterando, assim, o encaminhamento da
discussao. Quanto mais pessoas o apren-
dizado atingir, mais diferentes serdo as
reivindica¢Oes e maior a possibilidade de
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melhora nos gastos municipais. O Conse-
Iho Municipal é o local onde esse apren-
dizado podera mostrar-se mais efetivo,
visto que ¢ por meio dele que se decidem
os gastos escolhidos por toda a cidade.

A énfase no tempo de alteracio
das instituicGes ¢ um componente muito
importante nesta analise. A repeticao do
OP refletira sobre a alocacdo de recursos
e podera ser interrompida se seus resul-
tados nao estiverem contentando a po-
pulagao num curto prazo de tempo. Sua
percepcao ¢ indireta e deve ser acompa-
nhada pelo impacto de suas decisdes na
satisfacao dos participantes. De outra par-
te, a teoria aponta que a resolucao dos
contlitos, se desequilibrarem as forgas
entre grupos, influenciam também a alo-
cacdo de recursos. Aqueles com maior
influéncia politica acabam por se torna-
rem privilegiados economicamente. Isso
cria uma relagdo causal direta entre poder
econémico e politico. Grupos de burocra-
tas que nao estejam de acordo com as
propostas também podem exercer influ-
éncia nos resultados. O reconhecimento
desses pontos e a verificacio de como os
individuos dos grupos econémicos e buro-
craticos se comportam em relacao as deci-
s6es do municipio devem ser levantados,
para que se conheca a real abrangéncia do
OP e as mudancas possiveis a pratica poli-
tica na cidade.
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5.3_ As propostas de Amartya Sen
O alcance do OP quanto a promogao das
oportunidades socials serd um aspecto a
se considerar. E importante entender se
ha participacio de individuos pertencen-
tes a todas as camadas sociais, para que as
mudancas sejam legitimadas. A absten-
¢do consciente da populacio pode esva-
ziar o significado da proposta. Nao se de-
ve notar a auséncia sistematica de uma
classe nas reunides do OP. E importante
que todas percebam-no como meio de
comunicacio com o Hstado e de discus-
sao com a sociedade de seus problemas,
inclusive de desigualdade social.

Por outro lado, sendo a liberdade
o indice para a medicao do desenvolvi-
mento, a aloca¢ao dos gastos publicos as-
sume papel consequente, sendo melho-
rada a partir do aumento dos diversos
tipos de liberdade (Sen, 1999, p. 54). Sua
determinacao verificar-se-a indiretamen-
te pela melhora em indicadores sociais e
de sua distribui¢ao por areas que de fato
necessitem de atencdo dos organismos
publicos. A construcdo desses indices e a
relacio de suas variacdes com o OP de-
vem ser realizadas, observando as difi-
culdades na medicio de resultados.

Sen (1999, p. 133) afirma que o
aumento da capacidade leva os individu-
os a auferir renda também. O OP pode

sustentar as oportunidades economicas
se existitem facilidades sociais disponi-
veis. Estas estdo relacionadas ao preparo
social nos diferentes segmentos da socie-
dade, ligando-se a efetividade na forma-
¢do da nova cidadania. Para que ocorra
melhora na alocacdo desses recursos, o
aproveitamento dos segmentos mais ne-
cessitados, sob o entendimento da pro-
pria cidade, deve ser maior. Isso implica
que os individuos pertencentes a esse
grupo estejam mais aptos a transformar-
se em “novos cidadaos” ou que a0 menos
consigam aproveitar melhor essa oportu-
nidade criada. O aprendizado com a pra-
tica do OP deve ser maior nessas classes,
para que a alocagao de recursos melho-
re no sentido da distribuicio das politi-
cas publicas.

6_0 OP e a promogao
do desenvolvimento regional

6.1_ Analise de inspiracao

marxista sobre Estado e democracia
A idéia de Macpherson (1978) sobre a
relacdo entre participacdo e iniqiidade
social tem importancia vital sobre os efei-
tos da ampliacdo democratica. A consta-
tacdo da baixa participacdo influencia o
desempenho do OP e compromete o de-
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senvolvimento regional. O esfor¢o do
Estado em proporcionar a populagao es-
sa arena devera alijar mais pessoas dis-
postas a participar politicamente para ha-
ver ganho economico.

Outro aspecto ¢ a limitagao da in-
terferéncia do politico sobre o econo-
mico. A teoria coloca que essa ndo ¢é dire-
ta, dependendo das estruturas politicas e
das relagdes de produgao (Poulantzas,
1974, p. 119). Ao permitir que os traba-
lhadores participem da discussiao publi-
ca, os resultados econdmicos da socieda-
de seriam influenciados, melhorando-os
com rela¢do a periodos anteriores. Nova-
mente deve-se considerar a suposta con-
cessao da classe dirigente a2 dominada
(Poulantzas, 1974, p. 186). Esse argu-
mento, ligado a discussao politica e ideo-
logica, pode apresentar desdobramentos
econdmicos, em razao do aumento da re-
lagao entre essas esferas. Nao se pode
afirmar, a principio, que o aumento de li-
berdade politica tenha efetividade eco-
némica, mas, sim, que se destaca como
ponto relevante de discussio e de investi-
gacdo, uma vez que os limites impostos
pelo modo de produgao capitalista sdo
testados com a utilizagao do OP.

Por fim, pode-se assegurar que se
Macpherson acredita que ha relagio entre
iniqtidade social e mobilizacio popular,
Poulantzas diz que pode ndo ser verdadeiro
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por desviar atencio das classes dominadas
sobre o foco da luta de classes, permitindo
a manutencao de seu controle (Poulantzas,
1974, p. 187). A participacao popular nos
debates do OP pode nio ter efetividade
por ndo ser um espaco democratico com
reais poderes decisorios. A mobilizagao te-
ria de ocorrer em outros lugares, para que
interferisse de fato no andamento econ6-
mico. A movimenta¢io popular em outros
espagos, com identificacao de classe, é mais
um passo na luta de classes.

6.2_ Andlise institucionalista
Nesse enfoque, a percepcao da popula-
¢ao sobre a relevancia e a efetividade do
OP determinara seu futuro e terd conse-
quéncias importantes sobre o andamen-
to econdémico da regiao. Muitos desses
fatores sofrerao interferéncia externa, mas
isso nao diminui a importancia das deci-
sOes coletivas, até mesmo sobre a visdo
que cada um dos cidadaos fard sobre tal
pratica. As institui¢oes existentes influ-
enciam tanto a conducao politica quanto
a economica. Nao se deve, portanto, es-
perar que, se ocorrerem mudancas signi-
ficativas na visdo politica dos cidaddos,
nao se observem alteracOes sobre aspec-
tos economicos do municipio.

A medida que o OP se repetir, as
decisées individuais tomariao novas for-
mas; novos encaminhamentos serao da-
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dos as instituicGes. A maneira da popu-
lacdo entrar em contato com a admi-
nistracdo local podera mudar. Por isso,
Hodgson (1988, p. 243) afirma que a de-
mocracia é fundamental. Nesse sentido,
o OP tem condi¢des de promover apren-
dizado aqueles que dele participarem. O
desencadeamento dessa nova forma de
entendimento sera dado de acordo com a
interacao dessa experiéncia com as insti-
tuicoes ja consolidadas. E isso sera mais
valido, quanto mais democratico for o
espaco para a discussao publica. Todos
esses aspectos devem ser focados na ana-
lise, mesmo que alguns ainda levem tem-
po para ser percebidos.

Outro ponto defendido pela teo-
ria ¢ a melhora nos indicadores econo-
micos municipais. A influéncia da delibe-
racao do OP sobre o andamento ¢ o de-
senvolvimento da cidade, com énfase na
participa¢io e atuag¢ao do Estado, deve
ser averiguada. Influenciando parte das
suas decisdes, tem-se espago para a certi-
ficagdo da forma como a participagiao
popular afeta a atuacao governamental,
sendo mais um componente da discus-
sdo sobre a determinaciao das mudancas
sociais. Assim, o Estado passa a ser um
ponto importante de analise nesse refe-
rencial tedrico. A percepe¢ao sobre como
os diversos interesses sociais se confron-
tam e se resolvem dentro do aparato es-

tatal torna-se relevante para a avaliacao da
experiéncia do OP, pois, se grupos sociais
exercem demandas por meios disponi-
veis apenas a eles, eles acabam por desca-
racterizar a sociedade como realmente de-
mocratica. E se, mesmo com a participa-
¢do popular, esse tipo de atitude nio passe
a ser considerada impertinente ou inacei-
tavel, o OP deixara de trazer importante
aspecto ao desenvolvimento da cidade.

6.3_ As propostas de Amartya Sen

Nesta anilise, o autor atribui a liberdade
o critério para a avaliacao do desenvolvi-
mento social (Sen, 1999). Entdo, nio se
deve avaliar o OP considerando os ga-
nhos econdémicos que possam ocorrer
com sua implementacdo como primeira
prioridade. Deve-se atentar aos ganhos
que o conjunto da sociedade teve por
meio de variaveis relacionadas aos dife-
rentes niveis de liberdade, como as for-
mas de aproveitamento das oportunida-
des pela populagio numa democracia.
Por isso, Sen (2002, p. 74) enfatiza sua
consolida¢ao como pré-condi¢ao para o
processo de desenvolvimento. A discus-
sao publica democratica deve ser elabo-
rada tornando possivel averiguar os valo-
res sociais preferidos. O consenso é re-
flexo da percep¢ao daquela comunidade
sobre suas necessidades e desejos. A de-
terminacdo publica de se dispor dos re-
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cursos municipais para que determinado
fim seja atingido ¢ uma forma relevante
de aumento de liberdade desta socieda-
de. Por esse motivo, quanto maior o es-
paco para que se possa discutir e propor
idéias, tanto melhor.

Isso significa que é preciso conhe-
cer a condi¢do de agente das pessoas, ava-
liando sua relacio com o OP. Sera criado
conflito entre as decisdes tomadas nos
campos utilizados pelos grupos que pos-
suem meios de interferir na administra-
¢do publica e a populagio em geral. Os
codigos sociais formados e as instituicoes
concretizadas pesardo nesse debate, até
sobre o papel do Estado. O crescimento
da consciéncia politica da populagdo, me-
diante o aumento na participa¢ao nas reu-
nides publicas, ¢ indicativo da mudanca
daqueles codigos. A legitimacdo dessas
dar-se-a também pela crescente repulsa a
desvios do caminho como meio de didlo-
go entre a sociedade e o poder publico.
Acompanhado do exercicio das diferentes
liberdades, o fenomeno é sinal do desen-
volvimento alcancado pelo Orcamento
Participativo. HEste necessita, também, que
a populagio aponte suas necessidades,
fortalecendo a condi¢ao de agente dos in-
dividuos. Essa ampliar-se-a e consolidar-
se-4 na medida em que for exercitada.

Os aspectos apontados por Sen
(1999, p. 331) para que a sociedade se
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torne mais toleravel sio fundamentais
para a avaliacao do OP. Por isso, deve-se
verificar: a primazia das liberdades subs-
tantivas no julgamento individual e social
por meio da comparagdo entre intengao e
ato; entender a importancia dessa politi-
ca pela populacio para que se dé a mes-
ma énfase e avaliar se esta ¢ atendida; o
real grau de discussao democratica que é
realizado nas assembléias publicas e em
que medida isso difere da pratica anterior
a sua implementac¢io; e o entendimento
dos individuos como importantes pegas
no processo, pela sua participa¢ao numé-
rica e sua percep¢ao na discussdao. A per-
gunta a que se deve responder é sobre a
sua influéncia sobre a capacidade de os
individuos levarem uma vida que eles
tém razdo para almejar e de melhorar o
leque de escolhas sociais que a populacao
possui. A resposta a esses pontos repre-
sentara o real passo que o OP da a cami-
nho do desenvolvimento da sociedade.

1_ Questoes a destacar
na avaliagao de uma
experiéncia de OP

Com base nas discussoes desenvolvidas
nas se¢Oes anteriores, apresenta-se aqui
um conjunto de elementos a destacar em
processos de avaliagio de experiéncias
de OP. Pretende-se identificar as infor-
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magdes qualitativas e quantitativas indis-
pensaveis para permitir avaliagbes con-
sistentes sobre a ocorréncia ¢ o alcance
das transformacoes democraticas e das
melhorias na execu¢do or¢amentaria pro-
metidas pelo OP. Algumas sugestoes se
referem ao desenho dos instrumentos de
avaliacdo, outras destacam o comporta-
mento a ser adotado pela equipe de avali-
acao no trabalho de campo. Em todos os
casos, o tempo de repeticao das praticas
¢ muito importante para a verificacio ¢ a
analise dos resultados alcancados.

As questdes apresentadas sdo in-
dicagdes gerais ¢ demandam maior de-
talhamento para ser levadas a pratica.
Estao apresentadas em duas subsecoes: a
primeira se refere aos dois primeiros ei-
x0s para avaliacdo da pratica do OP, a ra-
dicalizacao da democracia e a formacao
de nova cidadania; a segunda diz respeito
aos outros dois eixos, o aperfeicoamento
na alocacdo dos gastos publicos e a pro-
mogao do desenvolvimento regional.

1.1_ Radicalizagao da democracia
e formacao de nova cidadania

A avaliagdo deve procurar elementos qua-
litativos para apreciar a natureza ¢ a ex-
tensao das prometidas mudangas nos va-
lores e nas atitudes dos cidadaos em rela-
¢d0 a0 or¢amento e a sua participagdao na
vida politica e social. Sem avalia¢Ges con-

sistentes a esse respeito, ¢ impossivel sus-
tentar que as praticas do OP sejam mais
democraticas que as regras or¢amentari-
as fixadas na Constituicao de 1988.

1.1.1_ Dimensao e extensao da pratica democratica
Trata-se de verificar a concretizacdo do
direito de propor e debater demandas. A
forma como o processo se realiza deve ser
analisada nao apenas por meio das regras
estabelecidas, mas também pelo acom-
panhamento das reunides e assembléias.

Os avaliadores devem comparecer
as reunioes do OP com o intuito de ob-
servar como a reuniao é conduzida, sob
diversos aspectos, a comegar pelo tempo
destinado ao debate, tanto no total como
para a manifestacio de cada individuo.
Deve haver de fato discussao de idéias e
das proposicoes individuais, e, para cada
proposta apresentada, deve haver uma
justificativa, um parecer da Prefeitura, fa-
voravel ou nao, e uma discussao. Essa
etapa deve ter limitagdo de tempo bem
definida, para que a reunido nao se esten-
da em demasia, mas o tempo deve ser su-
ficiente para permitir o debate das pro-
postas. Nao se radicaliza de fato a pratica
da democracia, se houver lugar somente
para a exposicao de propostas, sem deba-
te efetivo. Este deve se dar tanto sobre
a proposta em si quanto sobre as posi-
coes do Executivo.
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E também relevante observar co-
mo sao apresentadas e¢ defendidas as
posi¢cdes do Executivo. Nao deve haver
autoritarismo de seus representantes, coi-
bindo e vetando propostas discriciona-
riamente, nem aceitando aquelas que se
sabe nao ser factiveis. Pode ser util a rea-
lizacao de entrevistas abertas com auto-
ridades presentes ao debate e com inte-
grantes das secretarias relacionadas as
solicitagoes, vetadas ou aceitas, nas quais
devem ser levantados os motivos dos ve-
tos ou o fundamento da aceitacio dos
projetos, confrontando-os, se possivel,
com dados orcamentarios das secretarias
envolvidas. Podem ser construidos assim
parametros para avaliar o alcance das dis-
cussoes nas assembléias do OP e o real
comprometimento do Executivo com as
propostas aprovadas.

1.1.2_ Mudancgas na percepgao do social

Merece grande destaque a evolugao da
consciéncia dos participantes do OP so-
bre o conjunto da sociedade. Seja por
meio da consciéncia de classe a qual o in-
dividuo pertence, seja por meio das in-
fluéncias das instituicdes que o cercam,
seja ainda por meio dos conceitos de
simpatia e justica que guiam suas deci-
soes. A partir da combinagao dos diver-
sos funcionamentos, ¢ fundamental que
se identifique de que maneira o individuo
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se percebe nesse todo e de que forma es-
sa percepcao afeta suas decisoes.

O levantamento sobre a evolucdo
das solicitacdes populares permitird iden-
tificar se ha alteracGes em sua natureza —
por exemplo, se incorporam as caréncias
de outras areas em suas escolhas ou se
focam apenas as demandas de sua regido.
A nova cidadania implica que a percepgao
do conjunto seja refeita, de modo a consi-
derar as necessidades da cidade como um
todo e de como o individuo avalia esse
contexto. Combinar o local de residéncia
dos individuos e o local das obras propos-
tas ajudara a esclarecer tais questoes.

O acompanhamento dos estagios
das propostas e do comportamento de
seus demandantes refletird a percep¢ao
que esses individuos tém sobre seu papel
na sociedade. O cidaddo nao deveria fre-
quentar o OP apenas quando tem uma
queixa a ser atendida: uma vez aceita a
importancia desse espa¢o, deveria ele
participar ativamente. A avaliagdo desse
ponto também ¢é possivel nas reunides
regionais, considerando a inten¢ao inicial
de alguns individuos escolhidos, o resul-
tado final da discussdao e a participacao
dos cidadaos em cada etapa do processo.

A avaliacdo da atuacao dos repre-
sentantes do Executivo no Conselho do
OP também deve ser feita. Os conselhei-
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ros aprenderao com a pratica, assim como
a populagao em geral, e deverdo apresen-
tar alteracOes em suas escolhas e opinioes.
O levantamento dessas escolhas feitas
dentro do Consclho ¢ a realizacao de en-
trevistas com alguns representantes, de
modo a tragar uma evolucao de sua atua-
¢io, poderio refletir a abrangéncia da ex-
periéncia e os seus desdobramentos.

A populacao deve mudar sua for-
ma de perceber seu segmento de classe
no conjunto da sociedade, o que tera re-
flexos nas escolhas que farda. O mapea-
mento das reivindicacdes vencedoras nas
assembléias ao longo do tempo é a forma
de verificar as mudancas que essa pet-
cepgao pode apresentar.

As mudangas no comportamento
popular devem ser analisadas por meio
de entrevistas periddicas nas regioes, cen-
trando-se em seus delegados eleitos. De-
vem set observadas também as mudancas
nas demandas da regido. Acompanhar a
disposicao espacial dos pedidos e correla-
ciona-los com um mapa de exclusio soci-
al, por exemplo, pode ser bom instrumen-
to para essa investigacao.

Reunides locais ou regionais an-
teriores as assembléias gerais de OP po-
dem ser muito Uteis para captar a mobi-
lizagao popular e o interesse que as pes-
soas tém em participar da discussio.
Caso as proprias regides devam organizar

sua reunido, o interesse manifestar-se-a
de maneira mais clara e direta, facilitando
a tarefa de diferenciar a participa¢io nes-
se ambiente, em relacdo as reunides gera-
is com a presenga de representantes do
Executivo. Podem ser feitas entrevistas
ou aplicados questionarios para acompa-
nhar a evolucio do entendimento daque-
la regiao sobre o OP e sobre a percepgao
de democracia e de cidadania.

1.1.3_ Evolugao da participagao popular

E necessatio levantar a composicao dos
participantes, em termos de classe social,
local de residéncia, nivel de renda e outros
indicadores semelhantes. A participagdo
de segmentos sociais diversificados legiti-
ma o processo como local de reivindica-
¢do e discussao de temas de interesse pu-
blico e pode inibir a utilizacao de métodos
de pressao pouco transparentes pela ad-
ministracao publica e sobre ela.

Escolher e acompanhar de forma
prolongada um grupo de participantes,
representativo da composicao das as-
sembléias, permitira analisar seu com-
prometimento com as demandas apre-
sentadas, desde o esfor¢o para aprova-las
em assembléias, passando pela participa-
¢40 enquanto a exXecugao estiver em curso,
até o perfodo posterior a sua concretiza-
¢ao. Esse acompanhamento ¢ necessario
para a avaliacdo da continuidade da parti-
cipagao no OP, o que indicaria efetiva
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mudanca na disposicdo de participar de
processos democraticos amplos, sem vin-
culagdo direta com interesses especificos,
e de forma duradoura.

A capacidade do OP de desenvol-
ver uma nova cidadania supde que 0s
participantes continuem presentes mes-
mo depois de ter sua demanda atendida.
Se a nova cidadania surge com a conduta
que esta proposta no OP, os cidadaos de-
vem deixar de ver o poder publico ape-
nas como local de solicitacao e passar a
vé-lo também como espaco de confron-
to de idéias sobre questdes que nao se-
jam apenas aquelas vinculadas a benefici-
os diretos para si.

A distribui¢do entre as diversas clas-
ses € segmentos sociais pode se alterar ao
longo do tempo e deve ser observado se is-
so ocorre. Individuos provenientes de clas-
ses sem meios de se expressar ao poder pi-
blico podem ser os tnicos a tomar parte
nessa proposta. Os questionarios de acom-
panhamento socioeconémico devem ser
sistematicamente recolhidos para acompa-
nhar essa importante evolugao.

1.2_ Aperfeigoamento dos gastos
e desenvolvimento regional

Ha duas dificuldades basicas para a avalia-
¢do desses dois eixos, a saber: primeiro,
obter dados sobre a implementa¢do das
decisdes tomadas nas assembléias do OP;
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segundo, demonstrar que as decisdes to-
madas no OP decorreram efetivamente
do seu processo decisorio, ou seja, se ja
nao faziam parte dos planos do Executi-
vo, se ndo correspondem apenas a ten-
déncias de gasto presentes em municipios
semelhantes, se nao resultam da agdo or-
ganizada de grupos de interesse que atu-
am no Legislativo.

Uma providéncia indispensavel ¢
adaptar os balancos do municipio ou do
Estado de modo a identificar e a conta-
bilizar a tramitacao das demandas apro-
vadas, sem o que se torna impossivel
comprovar ndo apenas sua execugao, mas
também o respeito a destinagdo prevista
para os recursos, os precos praticados,
se houve mistura com outros projetos
do Executivo.

A quantificagdo contabil se rela-
ciona também com aspectos qualitativos
da analise dos resultados. E preciso aferir
quanto do gasto do municipio passa pela
decisio do OP, se esse pode discutir tam-
bém os demais gastos, como juros e gas-
tos cortrentes.

Mais complexa ¢ a andlise sobre
quanto os resultados creditados ao OP
decorrem dele mesmo. E possivel que as
decisdes do OP ja estejam nos planos
do Executivo e, portanto, seriam toma-
das de qualquer forma. Se ja havia pre-
visdo de gastar determinado volume de

Nova Economia_Belo Horizonte 16 (3)_423-451_setembro-dezembro de 2006



448 Referenciais tedricos para desenvolver instrumentos de avaliagao do Orcamento Participativo

recursos em canalizacdo de corregos, por
exemplo, e o volume do gasto foi efetiva-
mente o previsto, o papel do OP teria se
limitado a escolher em qual bairro fazer
primeiro as obras. O esclarecimento des-
te ponto supde que a equipe de avalia-
dores tenha acesso e consiga analisar os
planos iniciais do Executivo, antes da
abertura dos debates das assembléias do
OP, e aferir assim o quanto houve de in-
terferéncia efetiva das demandas apre-
sentadas e aprovadas.

Outra questao a verificar é se as
mudangas na composi¢io do gasto do
municipio sao resultado do OP ou de
tendéncias gerais do Pafs ou de determi-
nada regido. B preciso comparar as mu-
dancas na composicio do gasto com o
ocorrido no mesmo perfodo em outros
municipios assemelhados e que nio pra-
tiquem o OP de modo a tentar isolar
aquilo que é produto do OP, e nio da
evolucio geral dos gastos publicos.

Convém criar vatiaveis de controle
para a medi¢do do resultado: perfil socioe-
condmico, como renda per capita e percen-
tual de idosos na popula¢io, além de con-
trole sobre as variaveis politicas, como
partido do prefeito e sua ideologia; teriaa
composicao de gastos adotada por diver-
sos municipios como parimetro para a
analise dos efeitos do OP em um muni-
cipio especifico. Pode-se também, nesse

estudo comparado, avaliar os efeitos da
Lei de Diretrizes Orcamentatias, elabora-
da anualmente, sobre a evolucio dos gas-
tos em diferentes municipios.

Convém também verificar se 0s
gastos aprovados nio foram propostos
por grupos organizados, como empreitei-
ras, imobilidrias e prestadoras de servigo,
que costumam disputar o gasto publico
por meio de pressoes sobre o Executivo
e o Legislativo.

Quanto ao horizonte de tempo a
considerar, a avaliacio qualitativa pode
ser realizada comparando-se balancos
anuais desde o periodo anterior a pratica
do OP. O acompanhamento das varia-
¢bes na composicio dos gastos publicos
pelo orcamento e sua correlagio com
as demandas efetuadas nas assembléias
publicas é uma maneira de efetuar essa
analise. As mudancas na alocacdo de re-
cursos tém de estar em linha com as pro-
posi¢oes das assembléias do OP, mas de-
ve ser levado em conta que o Executivo
representa toda a sociedade, e seus gas-
tos nio devem ficar limitados rigidamen-
te as demandas feitas no OP.

8_ Notas finais

A proposta de avaliagdo das experiéncias
de Or¢amento Participativo aqui apre-
sentada procura avancar em relagao a li-
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teratura existente em duas questoes cen-
trais. A primeira ¢ partir dos objetivos
anunciados pelos formuladores do OP,
apresentados em geral como suficien-
tes para justificar sua supetioridade, mas
sem a apresentacao de evidéncias empiri-
cas suficientes para justificar essa supe-
rioridade. A segunda ¢ avancar na identi-
ficacao dos elementos que deverdo ser
objeto de avaliagio e nas dificuldades pa-
ra obter respostas consistentes a esses
questionamentos.

O processo de avaliagao dos resul-
tados da pratica do orcamento participa-
tivo enfrenta o desafio de analisar a quali-
dade e a intensidade de mudancas sociais
em diversos niveis, todos bastante com-
plexos e de mensuracao dificil. As teorias
apresentadas por vezes discutem pontos
em comum e conduzem a questoes se-
melhantes. Essa simultaneidade de anali-
se permite estudo mais proficuo sobre
o OP, exatamente por conta de seu ecle-
tismo e amplitude de propédsitos. Neste
sentido, a abrangéncia dessas considera-
¢Oes representa ganho significativo no
ferramental de analise e ¢ mérito dos re-
ferenciais utilizados. Todos demonstram
que a analise tera enfoque qualitativo em
maior extensdo e esta dependera direta-
mente da pratica do OP.

Entre as abordagens tedricas con-
sideradas, a marxista se diferencia das de-
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mais por extrapolar a analise do OP a sua
pratica, ao passo que as demais deposi-
tam muito da analise em torno das pro-
prias atividades da discussdo puablica. A
analise marxista supde que sejam consi-
derados o contexto histérico e seus refle-
xos sobre a relacdo de classes em cada ex-
periéncia analisada. Ao mesmo tempo,
deve-se compreender a importancia da
relacdo entre as esferas politica, econo-
mica e ideoldgica no surgimento ¢ na
continuidade do OP. Os outros referen-
ciais tedricos estao mais focados na pro-
pria dinamica da experiéncia e em seus
desdobramentos mais diretos, ainda que
apontem consequéncias importantes.

De outra parte, a sua pratica e re-
peticao por periodo consideravel sio fun-
damentais para determinar o alcance dos
objetivos propostos. Pode-se dizer que
cada experiéncia serd singular em seu re-
sultado final, uma vez que diversos argu-
mentos apresentados relacionam o cena-
rio local a diversos fatores especificos de
cada localidade em que é implementado,
mas ha meios de se estabelecer um pa-
drao de analise. Essa avaliacdo exigira
uma investigacao detalhada da operacio-
nalizacao de todo o processo orcamenta-
rio com a participa¢ao popular.
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