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RESUMO

Este artigo tem como objetivo analisar a realizagdo do Orgamento Participativo (OP) na cidade
do Natal-RN. O tema é abordado sob um viés tedrico, empirico e didatico, onde buscou-se realizar um
balanco histérico-analitico acerca da execugao do OP na cidade. Para isso, foram realizadas pesquisas
de carater primario e secundario através de entrevistas com técnicas envolvidas na operacionalizagao
do OP Natal e com delegados desse; e de consultas ao contetudo de relatorios disponibilizados pela
Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLA) e aos estudos ja realizados sobre o OP. Buscou-se um
aporte tedrico em autores que discutem conceitos como descentralizagao, participagéo social e cultura
politica. Como resultados, observa-se que, com o passar dos anos, mais especificamente nas gestdes
de Carlos Eduardo Alves, o OP Natal ganhou destaque pelas ideias inovadoras que agregou a sua
metodologia, como a implementagéao do OP Virtual, por exemplo, que contribuiu de forma significativa
para o aumento da participagao popular no processo. Todavia, a crise econdmica que afetou o Brasil,
principalmente durante o triénio 2015-2016-2017, contribuiu de modo negativo para a execugao das
obras e servigos deliberados através do OP, o que gerou um grande descrédito por parte dos delegados
que anualmente participam do processo, enfraquecendo o principal mecanismo de participagao social

existente na cidade do Natal.

PALAVRAS-CHAVE: Democracia, Participagdo Social, Orgamento Participativo, Gestdao Municipal,
Natal.

SOCIAL PARTICIPATION IN THE CURRENT CONTEXT: BRIEF
CONSIDERATIONS ON THE PARTICIPATORY BUDGET OF
NATAL-RN

ABSTRACT

This article aims to analyze the realization of the Participative Budget (OP) in the city of Natal-RN.

The subject is approached under a theoretical, empirical and didactic bias, where it was sought to carry
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out a historical-analytical balance on the execution of the OP in the city. For this, primary and secondary
research was conducted through interviews with techniques involved in the operation of OP Natal
and with delegates; and consultation of the content of documents available to the Municipal Planning
Department (SEMPLA) and studies already carried out on OPs. A theoretical contribution was sought in
authors who discuss concepts such as decentralization, social participation and political culture. As a
result, it can be observed that, over the years, more specifically in Carlos Eduardo Alves’ management,
OP Natal was highlighted by the innovative ideas that add to its methodology, as an implementation of
the Virtual OP, for example, which contributed to increase popular participation in the process. However,
an economic crisis that affected Brazil, especially during the triennium 2015-2016-2017, contributed
negatively to the execution of the works and services proposed through the OP, which generated a great
description on the part of the delegates that annually participate in the process, weakening the main

mechanism of social participation existing in the city of Natal.

KEYWORDS: Democracy, Social Participation, Participative Budget, Municipal Management, Natal.

1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 redesenhou uma nova ordem institucional e federativa para o
Brasil. Como efeito, novas iniciativas de cunho participativo puderam ser observadas no ambito da
administragdo publica do pais, o que culminou no aumento da participagao direta dos cidadaos nas
arenas de decisdo sobre as politicas publicas.

Segundo Souza (2001, p.513), na ocasido, os constituintes optaram por duas estratégias para
construir a Carta Magna: “a abertura para a participagé@o popular e societal e 0 compromisso com a
descentralizagao tributaria para estados e municipios”.

Dessa maneira, os anos seguintes mostraram um pais inovador no seu modo de planejar. Nao
somente os governos subnacionais ganharam poder, mas a populagéo, que ja vinha demonstrando,
através das lutas dos movimentos sociais, 0 seu empoderamento, indiscutivelmente ganhou forga a
partir da instituicao desse novo cendrio. Era perceptivel a mudancga narelagé@o entre Estado e Sociedade.

Ao assegurar, dentre os seus principios e diretrizes, “a participagdo da populagdo por meio de
organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis”
(CRFB, 1988, art.204), a Constituicdo Federal instituiu, no @mbito do planejamento, a participagédo social
como eixo fundamental na gestao e no controle das agdes governamentais.

Com um cendrio favordvel a participagdo popular, ao longo de décadas, “uma ecologia da
participacao social, em que diferentes interfaces viabilizam o contato entre Estado e Sociedade em
diferentes politicas publicas tem surgido para o cumprimento de diferentes objetivos e papéis” (Ipea,
2013, p.51). Dessa forma, diferentes mecanismos tém surgido para efetivar essa participagdo, cada um
com a sua vocagao e o seu potencial para intervir na gestédo das politicas publicas.

Dentre os mecanismos participativos que ganharam forga com o advento desse novo cendrio

institucional estd o Orgcamento Participativo (OP), considerado o precursor das experiéncias
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participativas no Brasil e que ganhou notoriedade nacional a partir de sua implementagao em Porto-
Alegre-RS, no ano de 1989. Trata-se de um mecanismo de participagao direta dos cidadaos na definigao
regionalizada quanto aos projetos que deverao ser priorizados pela gestao municipal na execugao da
Lei Orgamentaria Anual (LOA)'.

Ao considerarmos as mudangas efetivadas a partir da nova Carta Magna, traduzidas, dentre outros
resultados, em novas experiéncias de gestdo e no surgimento crescente de mecanismos de participagao
social como o OP, podemos supor que, hipoteticamente, aos poucos, cidades marcadas por tradi¢cdes
clientelistas e desigualdades sociais, a exemplo de Natal-RN, vém desconstruindo a ideia de que nédo
se consegue avangar na construgcdo de uma gestdo democratica, com a ampliagao da participagao
social nas decisdes politicas. E sobre o Orgamento Participativo do Natal (OP Natal), cidade marcada
por contradi¢cOes oriundas de seu legado historico, que iremos nos debrugar.

O presente estudo tem como objetivo analisar a realizagao do Orgamento Participativo na cidade
do Natal-RN, desde a primeira experiéncia registrada na cidade, na gestao de Aldo Tinoco, 1993, até
o periodo atual, na gestdo de Carlos Eduardo Alves, 2017. Para tanto, pretendemos atender a trés
objetivos especificos, sdo eles: 1) Apresentar o desenvolvimento histérico do Orcamento Participativo
na cidade do Natal; 2) Verificar os resultados, em termos de participagdo social, alcangcados pelo OP
Natal; e 3) Verificar os entraves na operacionalizagdo do OP na percepcéo dos atores envolvidos.

Com isso, ao término deste estudo, desejamos obter uma resposta para a seguinte questédo: O
Orcamento Participativo tem, de fato, contribuido para a efetivagédo da participacao social em Natal?

Como contribuigéo, o presente estudo servira para compreendermos a relagao entre os principios
da gestdo democratica e a participagdo social em Natal, mediante a andlise do OP. Assim como
também podera auxiliar a gestdao municipal através de possiveis indicacbes de melhorias para a
operacionalizagao do OP em Natal.

Quanto a organizagdo do estudo, dividimos o mesmo em seis se¢des. Na ordem, teremos a
introducao, a revisao bibliografica, a metodologia, os resultados e discussdes, a conclusdo e as

referéncias bibliograficas.
2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 Democracia e Participagao Social no Brasil
Apos a instauragdo do Regime Militar (1964-1985), a sociedade brasileira passou a vivenciar
um governo autoritario e patrimonialista, o qual a impedia de participar das decisdes sobre as politicas
publicas. Diante desse quadro, os movimentos sociais da época passaram a reivindicar um novo padrao
de relacionamento entre Estado e Sociedade, sendo fundamental para isso a retomada da democracia.
De acordo com Draibe (1992), entre as caracteristicas desse Estado, estavam a centralizagdo

decisoria e financeira; fragmentagao institucional; dificuldade de acesso aos servigos publicos;

1 Consiste na pega orgamentdria em que o governo define as prioridades contidas no PPA e as metas que deverdo ser atingidas
naquele ano. A Lei Orgamentaria Anual (LOA) disciplina todas as ag¢des do governo, e nenhuma despesa publica pode ser execu-
tada fora do orgamento. (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2017)
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exclusao da sociedade civil dos processos decisorios; e auséncia de controle social e de avaliagao.
Segundo Guerra (2013, p.18),

no final da década de 1970, com o fim do “milagre econdmico” e o aumento da
inflacao, o Estado desenvolvimentista entra em crise e o apelo pela democracia, pela
descentralizagdo das agdes governamentais e pela liberdade de expresséo passou a

exigir da gestéo publica uma forma de administrar mais agil e participativa.

Nao existia correspondéncia entre o desenvolvimento econdmico e o social. Em outras palavras,
“o Estado desenvolvimentista, na América Latina, nos paises subdesenvolvidos, teve muito uma
concepgédo de Estado de Capital, na medida em que exercia o papel de realizar o desenvolvimento
econdmico do pais” (ALMEIDA, 2006, p.30).

A partir dessas e de outras constatagOes negativas, as criticas ao padrao estatal da época eclodiram
por todo o pais. Dessa maneira, 0 modelo de Administragdo Publica em vigor passou a ser duramente
contestado por diferentes setores da sociedade, momento em que entrou em pauta a necessidade de
se reformar o Estado Brasileiro.

Em decorréncia desse cenario, emergiu no Brasil uma agenda redemocratizante, impulsionada,
sobretudo, por problemas relacionados a ma prestagao de servigos publicos e a escassez de agdes
voltadas para o combate as mazelas sociais.

Para Borja (1988), como solugdo para esse imbroglio, era necesséario descentralizar as agdes
governamentais, pois somente dessa maneira seria possivel combater os vicios do velho aparato do Estado
Nacional. Além disso, tal medida fortaleceria institucional e politicamente os municipios, conferindo poder
efetivo aos gestores das cidades, o que possibilitaria a criagao e/ou o fortalecimento de instituigbes sociais.

A descentralizagéo politico-administrativa foi colocada em pauta a partir de dois principios: o da
transferéncia de responsabilidade para os entes municipais e estaduais de governo e a participagao social.
(FARAH, 2000) O primeiro dizia respeito a uma alterag&do no federalismo brasileiro a partir da transferéncia
de recursos e encargos da Unido para os estados e municipios, também ampliando e redefinindo os seus
papéis. (FARAH, 2006) Ja o segundo principio significava a abertura para a participagéo social no ambito
da gestdo das politicas publicas no Brasil, desde a formulagéo até a avaliagao das mesmas.

A pressdao social por um novo padrao de relagao entre Estado e Sociedade nao somente pés fim
a um periodo caracterizado pela centralizagédo decisoria e financeira, pela auséncia de controle social
e de avaliagao e pela opressdo de diretos, mas também efetivou a reconquista dos direitos civis e
politicos, assim como, finalmente, introduziu mecanismos institucionais que visam garantir a efetiva
protecdo social contra riscos e vulnerabilidades, assim como a vigéncia dos direitos sociais. (SILVA,
JACCOUD E BEGHIN, 2005).

Decerto, a promulgagdo da Constituicao Federal de 1988 marcou o inicio de uma nova ordem
institucional e federativa para o pais. Apés um longo periodo caracterizado pela centralizagao politica,
administrativa e financeira, novas praticas e estilos inéditos de gestao passaram a ser experimentados

no ambito da administracao publica brasileira.
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Todavia, foram identificadas algumas limitagbes acerca do poder dado aos governos locais. Ocorre
que, inegavelmente, a maioria dos pequenos municipios brasileiros apresentam estruturas frageis,
pois, a esses, faltam capacidade técnica, politica e situagao fiscal favoravel para absorver as novas
competéncias que Ihes foram atribuidas e efetiva-las por meio da implementagao de politicas publicas
que atendam as demandas sociais.

Rofman (1990, p.17, grifo do autor) afirma esse é o problema mais visivel do processo de
descentralizagao no Brasil, uma vez que se trata de um processo amplo, que “implica reconhecer a
outros organismos existentes, ou a serem criados, atribui¢cdes totais para desempenhar fungdes antes
reservadas ao nivel central, com plena autonomia juridica, funcional e financeira”.

Por outro lado, a mudanca ocorrida na relagéo entre Estado e Sociedade era perceptivel. Na visdo de
Farah (2000), a descentralizagdo gerou uma maior proximidade democrética no &mbito local na medida
em que se tornou uma alternativa de ampliagdo da participagao social no processo de formulagao
e implementacgao de politicas publicas, o que favoreceu, sem duvidas, no aumento significativo do
numero de experiéncias de cunho participativo no Brasil.

No Brasil, essa participagao social tem sido efetivada a partir da institucionalizagao de inimeros
canais de escuta social. Para Avritzer (2008), trata-se de uma “infraestrutura da participagdo’, que
significa o surgimento de uma variedade de instituigcdes participativas, as quais podem ser expressas
por meio de desenhos institucionais diversos, como os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, os
Planos Diretores Municipais e os Orgamentos Participativos.

Contudo, como ressalta Pereira (2014, p.20),

para que a sociedade se apodere desses espagos publicos, e seja constituida a
convivéncia entre o Estado e sociedade, se faz fundamental a construgdo de uma
cultura politica, pois a partir desta havera o fortalecimento da democracia, bem como
um melhor desempenho governamental, e esta cultura € moldada a partir do nivel de

participagao cidada empreendidas nas experiéncias participativas.

Comungamos com Putnam (1996) quando o mesmo condiciona o desempenho institucional a falta
ou a auséncia total de capital social. Entende-se por capital social o conjunto de crengas compartilhadas
que melhora o desempenho dos estados democraticos.

Para Putnam (1996 apud Guerra, 2013, p.21), a existéncia de cidaddos atuantes e imbuidos de
espirito publico é o que caracteriza uma comunidade civica, e isto é o que explica o bom desempenho
governamental no norte da Itdlia. Os principios praticados pelos membros dessa comunidade -
participagao civica, igualdade politica, solidariedade, confianga e tolerancia, associagéo - contribuem
para o aumento da eficiéncia do governo e para a obtengao de sucesso na busca pelo bem publico.

Destaca-se, ainda, que a variagao desse capital entre uma comunidade e outra pode ser explicada
pela diversidade de contextos sociais, econdmicos, politicos e culturais, os quais influenciam nas

instituicdes ou normas que regem a tomada de decisao coletiva.
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Os principios que caracterizam a comunidade civica apontam para um cendrio ideal de participagéo.
Porém, no Brasil, a conquista desse cendrio torna-se ainda mais dificil, dado o conturbado histérico da
relagdo entre o Estado e a Sociedade.

Sao inegaveis os avangos no campo da administragdo publica contemporanea. Apesar disso, ainda
paira sob a sociedade brasileira sensagdes de desconfianga em relagao as instituicdes politicas e,
particularmente, em relag&o a classe politica. Em decorréncia disso, conforme observa Baquero (2001),
nota-se, claramente, uma fragilizagédo dos lagos sociais e a institucionalizagao do individualismo, com o
interesse privado ou individual se sobrepondo ao interesse coletivo — caracteristicas ainda provenientes
de periodos passados, porém, muitas vezes, ainda ideais para descrever parte da sociedade brasileira.

Por outro lado, segundo Pereira (2014, p. 22), essa desconfianga/insatisfagéo,

pode impulsionar a sociedade a questionar e se inserir em diversos mecanismos
de deliberagdo de politica publica. Conhecer, opinar e acompanhar as decisdes
governamentais para certificar-se de que os recursos postos a disposigado do Estado
produziram resultados positivos, deve constituir pauta na agenda da sociedade, na
medida em que os espacos institucionalizados de participagao social foram criados

pos-88.

Observa-se, portanto, que apesar da ocorréncias de situagdes/atitudes que ainda remetem ao
passado centralizador e opressor caracteristico do Regime Militar, houve avancgos significativos
efetivados a partir da execugao de praticas que se contrapdem diretamente a esse legado histérico,
as quais podem ser exemplificadas com a implementagcdo de mecanismos participativos que,
hipoteticamente, ampliam a participagao e o controle social sobre as politicas publicas, como supomos
ser o caso do Orgamento Participativo da cidade do Natal, objeto de estudo deste artigo.

Nesse sentido, as se¢des seguintes nos fardo compreender o que é o Orgamento Participativo,

como ele surgiu no Brasil e qual a sua real contribuigao para a gestdo democratica na cidade do Natal.

2.2 0 Orga mento Participativo no Brasil

0 Orgamento Participativo é um processo decisério que se estende por todo o ano fiscal. Em
assembleias organizadas com esse fim, os cidaddaos se engajam, juntamente com funcionarios da
administragdo, em negociagdes sobre a alocagao de gastos que envolvam novos investimentos de
capital em projetos, tais como clinicas de assisténcia médica, escolas e pavimentagao de vias publicas.
(ABERS, 2000; BAIOCCHI, 2005; NYLEN, 2003; WAMPLER e AVRITZER, 2004 apud WAMPLER, 2008) Os
programas de OP combinam elementos de democracia direta (p. ex., a mobilizagéo direta de cidaddos
em assembleias decisérias) e de democracia representativa (p. ex., a eleicdo de delegados). (WAMPLER,
2008)

Para Sanchéz (2002, p.113), “o Orgamento Participativo aparece como uma proposta consistente
de reorganizacao da sociedade e do Estado por meio da participagao popular”. Trata-se de um processo

que atua de forma estratégica na recolocagao do povo como protagonistas do processo decisoério.
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Baseando-nosnessaseemoutrasdefinicoes,deformadidaticaealuzdaaplicacdodesseinstrumento
no Brasil, podemos definir o Orgamento Participativo como um mecanismo institucionalizado por meio
do qual os cidadaos participam e deliberam, geralmente em plendrias anuais, acerca das prioridades
de investimentos em obras e servigos para a sua comunidade, como a reforma de unidades basicas de
saude, construgdo de quadras, etc., as quais deverdo constar na Lei Orgamentaria Anual (LOA).

No Brasil, o OP ganhou notoriedade a partir de sua implementagao na cidade de Porto-Alegre-RS,
em 1989, durante o governo de Olivio Dutra, filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT). Tal experiéncia,
considerada uma das mais bem-sucedidas e inovadoras da época, demonstrou que eram possiveis

formas de democracia participativa e direta no ambito dos governos locais.

Ao longo dos anos 80, inumeros foram os foéruns de debate em torno da ideia da
democracia de base territorial. Mais que isto, as experiéncias bem-sucedidas de
participagdo popular em gestdes municipais, tais como o Orgamento Participativo,
difundiram a ideia de que, mais proxima de formas de democracia direta, a vida
democratica de ambito municipal poderia representar uma alternativa aos limites e
vicios postos pelas instituigdes nacionais da democracia representativa (ARRETCHE,

1996, p.4).

Os resultados da experiéncia do OP em Porto Alegre fizeram com que outros municipios
brasileiros também adotassem esse mecanismo. No Brasil, entre 1989 e 2004, quase 200 cidades ja
haviam adotado o OP como pratica participativa. Dados da Rede Brasileira de Orgamento Participativo?

apresentam o histérico de expansdo do OP no Brasil, conforme a Figura 1.

[1989 | [1993] [1997 | [ 2001 |
13 cidades 36 cidades 103 cidades 177 cidades
] ] ] ]
Surgimento do OP

i Frae] Ampliacdo para cidades médias e pequenas

2005 [ 2007 | [ 2009 | [2013 | [2015 |
203 cidades 353 cidades 437 cidades 482 cidades
Reducdo do ritmo Criagdo da Rede Retomada da expansdo de
de implantacdo Brasileira implantacdesdo OP

Figura 1: Linha histérica da expansao do OP no Brasil.

Fonte: Rede Brasileira de Orgamento Participativo, 2016.

2 A Rede Brasileira de Orgamento Participativo tem como objetivo fortalecer a democratizagao da gestéo publica, assim
como buscar pela diminuicdo das desigualdades sociais por meio da participacdo popular, consolidando praticas e compartilhan-
do experiéncias. O programa de Orcamento Participativo (OP) oferece aos cidadaos a possibilidade de escolherem o destino dos
investimentos publicos e de participarem ativamente da melhoria de sua cidade. Ver mais em www.redeopbrasil.com.br.
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A transicdo brasileira para a democracia ao longo da década de 1980 foi acompanhada pela
descentralizacdo de autoridade e recursos em favor de estados e municipios, 0 que garantiu as
prefeituras aflexibilidade para experimentar novas modalidades institucionais. (MONTERO e SAMUELS,
2004 apud Wampler, 2008) Isso representou claramente uma “janela de oportunidade”, na medida em
que grupos que ha muito eram mantidos a margem do poder politico se viram capazes de vencer as
eleicbes em alguns dos municipios mais importantes do pais, como em Sdo Paulo, Belo Horizonte,
Recife e Porto Alegre. (KINGDON, 1995; BAUMGARTNER e JONES, 1993 apud Wampler, 2008)

Para Barros Junior (2012, p.27), os fatores/marcos determinantes para o sucesso e para a
propagacdo do OP no Brasil foram os seguintes: a) a Constituigdo Federal de 1988, que foi um marco
histérico da democracia brasileira; b) o sucesso do Orgamento Participativo em Porto Alegre; c)
possibilidade que a populagéo teve para discutir e opinar sobre assuntos para melhoria dos servigos
bésicos da administragdo publica; e d) A ideia de controle popular sobre o dinheiro publico, a fim de
reduzir a corrupgao.

O fato é que, como ja mencionado anteriormente, o sucesso do OP de Porto Alegre despertou o
interesse de outros municipios brasileiros que ainda adentravam nesse universo participativo, os quais
também ainda lutavam para deixar para tras resquicios de um passado centralizador e tecnocratico.

O Grafico 1 apresenta dados recentes sobre o quantitativo de municipios, por regido, que fizeram

adesao a Rede Brasileira de Orgamento Participativo. Vejamos:

45%
24% 29% ® Regido Nordeste
® Regido Sudeste
® Regido Centro-Oeste

Figura 2: Adesao a Rede Brasileira de Orgamento Participativo - Por regido do pais - 2017

Fonte: Dados: Rede Brasileira de Orgamento Participativo, 2017. Elaborag&o propria.
Por todo o exposto, e, conforme nos propomos a apresentar desde o inicio deste estudo, resta

saber como se da a aplicagdo do OP em Natal. Passaremos a tratar sobre isso na segao 4.

3 METODOLOGIA

E sabido que a escolha da metodologia é um momento crucial para o sucesso do estudo. Ao optar
por uma boa metodologia, a qual seja a ideal para colocar em pratica o plano de pesquisa pensado,
torna-se possivel obter sucesso no alcance dos objetivos tragados.

Nesse sentido, em termos metodoldgicos, objetivamos realizar uma pesquisa descritiva, na medida
em que produzimos um resgate da histéria do Orgamento Participativo no Brasil até chegar a Natal, nos
anos de 1990, e registramos breves consideragdes acerca da execugdo desse mecanismo na cidade
até o periodo atual, considerando o alcance de seus resultados em termos de participagao social, bem

como os entraves existentes em sua operacionalizagdo na percepgéo dos atores envolvidos.
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Trivifios (1987, p.100, grifo do autor) afirma que “a pesquisa descritiva, como o préprio nome ja diz,
tem o objetivo de descrever com exatidao os fatos e fendémenos de determinada realidade”.

Partindo desse pressuposto, optamos por adotar o método qualitativo, entendendo-o como ideal
para o desenvolvimento de nosso estudo.

Zanella (2012, p.74) destaca que

a pesquisa qualitativa é descritiva: pois, se preocupa com descrever os fendmenos
por meio dos significados que o ambiente manifesta. Assim, os resultados séao
expressos na forma de transcri¢cdo de entrevistas, narrativas, declaragoes, fotografias,
desenhos, documentos, didrios pessoais, dentre outras formas de coleta de dados e

informacdes.

Para tanto, visando a coleta e andlise dos dados, durante os meses de setembro e outubro de 2017,
desenvolvemos pesquisas de carater primdrio e secunddrio.

Para atender a pesquisa secundaria, realizamos consultas aos relatérios disponibilizados pela
Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLA), assim como nos reportamos a leitura e andlise de
estudos ja produzidos sobre o OP Natal - o que caracteriza uma pesquisa bibliografica e documental.
Esta consistiu na principal fonte de coleta de dados e informagdes deste estudo.

Quanto a parte primaria, realizamos um estudo de campo, mediante o qual foram entrevistadas 02
(duas) técnicas da administragdo municipal, que operam o OP Natal desde a sua implementacao, bem
como 05 (cinco) delegados (as) do OP, os (as) quais representam diferentes Regides Administrativas
da cidade. Para tanto, utilizamos roteiros semiestruturados.

Dessa maneira, conforme ja fora ressaltado, a pesquisa documental e bibliografica consistiu na
nossa principal fonte de coleta, através da qual levantamos o maior nimero de dados e de informacgoes
necessdrias para a concretizagdo deste estudo. Ja as entrevistas semiestruturadas serviram para
complementar e comprovar os fatos ja evidenciados durante a pesquisa de fonte secundaria, tornando
possivel produzir um debate acerca da experiéncia do OP em Natal também por meio das falas dos
atores envolvidos nesse processo. Ademais, os dados e as informacgdes coletadas foram tratados por

meio da técnica de andlise de conteudo.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 O desenvolvimento histérico do Orgamento Participativo na cidade do Natal

Em Natal, o Orgamento Participativo teve sua primeira experiéncia entre os anos de 1993 e 1994,
na gestao de Aldo Tindco. Na época, assim como em outros municipios, um dos grandes objetivos do
governo de Tindco era implementar praticas que tivessem como base a participagé@o popular e societal,

efetivando o novo modelo de gestdo publica advindo com a Carta Magna de 1988.
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Para Pereira (2014), a iniciativa do ent&o eleito Prefeito do Natal pela Frente Popular de Natal®,
Aldo Tinoco, de implementar o OP, caracterizou-se como a primeira medida da cidade de romper com o

modelo tradicional de discutir orgamento publico.

A discussao do orgamento municipal com a populagéo constituia assim, importante
proposta visando a democratizagdo do poder. A participagdo popular na elaboragao
do orgamento pressupunha a intervengdo dos movimentos sociais, comunitarios e
entidades civis na definigdo das prioridades orgamentarias, rompendo com os moldes
da politica tradicional que dissimula o interesse de grupos através do “Planejamento
Técnico’, de linguagem “hieréglifa”, inacessivel a populagéo. Por outro lado, colocando
os vereadores a cumprir o seu papel de legislador e fiscalizador do poder Executivo,
ao retird-lo da intermediagdo entre os seus liderados de bairros (ditas liderangas

comunitrias) e a Prefeitura. (CLEMENTINO, 1995, p.7)

No primeiro ano, em 1993, o governo empreendeu esforgos no sentido de avaliar e aperfeigoar os
processos internos de planejamento e discusséo acerca da elaboragéo da pega orgamentaria, visto que,
anteriormente, essa era elaborada de forma centralizadora, onde mesmo dentro do préprio municipio,

alguns poucos secretarios titulares participavam de sua construcgao.

Clementino (1995, p.10), Secretéria de Administragcdo Geral e Planejamento do Natal na época,
explica que “o orgamento para 1994 da Prefeitura do Natal teve Unica e exclusivamente carater
informativo, no que diz respeito a sua “fase publica”. Mesmo assim, a énfase no processo interno foi
um passo importante na democratizagdo da pega orgamentaria”.

A vista disso, com uma proposta formulada em maos, fruto de um trabalho de aperfeicoamento de
processos internos, a Prefeitura tinha a missdo de ampliar essa discussao na cidade no ano seguinte,
“para que a participagdo da populagao no processo de construgdo de uma proposta orgamentaria se
desse da forma mais direta e democratica possivel”. (PREFEITURA MUNICIPAL DO NATAL, 1994)

Porém, verificou-se que a proposta apresentada pela gestdo nao tinha a aceitagao de todos que
compunham o governo. Segundo Clementino (2010 apud ALBUQUERQUE NETA, 2010, p.95), existiam

muitas dificuldades para a implementagao do OP.

Tinha muito, sé tinha, é vocé lutar contra a maré. N&o tinha cultura para isso [...] era
muito inovadora [...] com uma conjuntura politica desfavoravel porque o governo era

politicamente fragmentado [...] vocé ndo conseguia construir politicamente uma ideia.

Para Pereira (2014, p.29),

3 “A proposta da Frente Popular de Natal era calcada em quatro principios de gestdo: Descentralizagao, agilidade admi-
nistrativa, participagdo popular, e politica para o funcionalismo publico”. (CLEMENTINO, 1995, p.6)
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a fragilidade da implementagao do OP neste periodo pode ser explicada, também,
devido a instabilidade politica da gestéo, a qual ndo contava com o apoio dos grupos
politicos tradicionais do municipio. Em alguma proporgao, a incipiente cultura politica
e civica, a resisténcia por parte dos organismos do governo, configuraram dificuldades

para a implementacao do OP.

Mesmo com tantas dificuldades, deu-se inicio a elaboragdo de uma nova proposta orgamentdria,
a qual, segundo Clementino (1995), contou com duas etapas, a saber: Etapa 1 - Encaminhamentos
para construgdo da proposta, composta pelos seguintes procedimentos: a) Sensibilizagédo da equipe de
governo; b) Sensibilizagéo da cidade; c) Divisdo interna de responsabilidades; d) Criagdo da “Comissé&o
de Acompanhamento do Orgamento Participativo”; €) O planejamento das atividades; f) Discusséo
publica do orcamento nos bairros; g) Eleicdo/pesquisa junto a populagao; h) Sistematizagdo/orgamento
da discusséo publica; e i) Primeira Conferéncia Municipal de Orgamento; e Etapa 2 - Encaminhamentos
para a garantia do controle social na execugao do orgamento, composta pelos seguintes procedimentos:
a) Avaliagdo do sistema de acompanhamento da Execugdo Orgamentdria interna, montado no ano

anterior; e b) Montagem dos canais de participagdo da populagao para fiscalizagdo e acompanhamento.

Na época, 35 bairros receberam debates sobre o OP, 0 que totalizou a participagdo de mais de
1.400 participantes, que elegeram 123 delegados* para representa-los junto a Conferéncia Municipal de
Orgcamento, a qual, na ocasido, discutira e negociara as prioridades de cada localidade. (SOARES, 1997
apud ALBUQUERQUE NETA, 2010)

No entanto, apesar de todo o esforgo empreendido pela administragdo municipal por meio da
resisténcia e determinacgdo de parte do governo e até mesmo do respaldo do Prefeito, o objetivo
principal do OP, que era a execugao prioritaria das obras e dos servigos deliberados pelos delegados
eleitos, ndo pudera ser alcangado. Além disso, também houve problemas relacionados a continuidade
do debate durante os anos seguintes.

Para Pereira (2014, p.30 apud ALBUQUERQUE NETA, 2010),

a crise de governabilidade da gesté@o Aldo Tinoco, a ndo compreensao do papel do OP
e principalmente a descrenga da populacao diante da nao realizagdo das demandas
escolhidas durante a realizagdo da metodologia, resultaram no declinio da tentativa
de empreender em Natal uma gestdo participativa, tanto que o OP se caracterizou
mais como um processo de consulta ao povo, tendo sua implementacao interrompida
logo no primeiro ano de experiéncia. De todo modo, esta gestdo marca os primeiros

esforgos do municipio constituir uma gestéo participativa.

4 A distribuigdo/elei¢do dos delegados se dava da seguinte forma: Bairro com até 5.000 habitantes elege 01 delegado;
bairro de 5.001 a 10.000 elege 02 delegados; bairro de 10.001 habitantes elege 03 delegados; a cada 30 participantes na reunido
pode eleger 01 delegado.
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Por todo o exposto, ndo se pode negar que houve um esfor¢o da gestdo de Tinéco para efetivar,
mediante a implementagao do OP, um novo modelo de se planejar e gerir a cidade do Natal. Entretanto,
por outro lado, a oposigdo de grupos tradicionalistas de dentro do executivo e do legislativo, e a
descrenca gerada em torno da néo realizagao das obras e dos servigos deliberados pelo OP inviabilizou
o processo, distanciando a sociedade do poder publico.

Anos depois, ja com Wilma de Faria eleita Prefeita, a qual, assim como Tindco, também defendia
a ampliagdo da participagdo popular e societal nas decisbes politicas, surgiram outras tentativas
institucionalizadas de trabalhar a participagdo social na cidade. No entanto, essa ndo envolvia a
elaboragao da pega orgamentaria, logo, ainda nao consistiu na retomada do Orgamento Participativo
na cidade do Natal.

Durante o governo de Faria foi implementado um Programa denominado de Nosso Bairro
Cidadao, através do qual a populagao tinha a oportunidade de se informar e propor alternativas para o

aprimoramento da gestao e para o enfrentamento dos problemas da cidade.

O programa Nosso Bairro Cidaddo consistia na realizagdo de reunides da prefeita e
seus secretarios nos bairros da cidade. Tendo como objetivo: Levar todos os 6rgaos
da prefeitura e demais parceiros para um determinado bairro, instalando-os da
forma mais concreta possivel para trabalharem de forma intensiva, durante trés dias,
visando atender a populagdo de uma forma mais préxima e eficiente. (SECRA, 1998

apud ALMEIDA, 2006).
Porém, conforme destaca Pereira (2014, p.31),

0 que ocorria era a prestagdo de servigos pontuais, 0 que pouco colaborava para o
exercicio da cidadania, como por exemplo, na tematica intitulada de distribuicoes de
folhetos informativos e confecgdes de documentos, cortes de cabelos, shows e entre
outros, pouco colaborando para construgdo da cidadania almejada no discurso de

governo.

Como efeito, apesar de ajudar a reaproximar governo e populagao local, o referido Programa nao se
efetivava como um mecanismo de fortalecimento da cidadania, da participagao social no sentido mais
amplo e concreto de sua definigao.

Destarte, somente no ano de 2005, ja no governo de Carlos Eduardo Alves, ex-Vice-Prefeito do
Natal e sucessor de Wilma no poder, visto que a mesma foi eleita Governadora do Rio Grande do Norte,
é que o Orgamento Participativo em Natal foi, de fato, retomado.

A ideia da retomada do OP surgiu de um projeto maior da administragao de Carlos Eduardo Alves,
que adotara, como uma de suas prioridades institucionais, a consolidagao de um modelo de gestéao

democratico e popular.
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A Prefeitura Municipal do Natal definiu como uma das suas prioridades institucionais
a participagéo social e popular no ciclo orgamentario, ou seja, no Plano Plurianual
2006/2009, na Lei de Diretrizes Orgamentarias e na Lei Orgamentaria Anual, para esse
mesmo periodo. Dentro dessa prioridade, a Prefeitura decidiu implantar o Orgamento

Participativo. (SEMPLA, 2005, p.24)

Nesse sentido, a gestao de Alves instituiu uma Comissao voltada para o estudo de experiéncias
exitosas de OP no Brasil, a qual tinha como missao principal a formulagdo de uma proposta de
reimplementag¢ado desse mecanismo na cidade.

Para tanto, a Comissao de Estudos para Implementagao do OP em Natal, composta por membros
do poder executivo, legislativo e da sociedade civil, se debrugou na andlise de casos de sucesso do
OP, como Porto-Alegre-RS, Recife-RE e Aracaju-SE, realizando, inclusive, visitas in loco para conhecer

melhor essas experiéncias.

A Comisséo [...] elaborou uma proposta para implementagdo do OP em Natal, que foi

submetida aos agentes governamentais municipais, aos vereadores e a sociedade civil,

para que possam ser pactuadas as regras para sua implantagdo. (SEMPLA, 2005, p.24)

Além disso, visando assegurar que o Or¢camento Participativo do Natal fosse operacionalizado
numa perspectiva real de construgao da participagao popular, a administragao municipal definiu quatro
principios bdsicos, a saber: i) Universalidade; ii) Diversidade; iii) Transparéncia; e iv) Acordo sobre as

regras.

Quadro 1: Principios basicos para a implementagao do OP em Natal

Denominagdao do

principio basico Descricao do principio basico

Universalidade A participagao é um direito universal que deve ser assegurado a todo e qualquer cidad&o.

Abertura da participacdo no processo do OP a quaisquer grupos e setores da sociedade e/ou
individuos. Essa diversidade possibilita a presenca da pluralidade de forgas e setores existentes na
sociedade, garantindo que as decisdes sejam tomadas a partir da relevancia social de determinado
pleito ou interesse, e ndo pelo acesso privilegiado aos centros de decisdo.

Diversidade

Significa que o poder publico municipal viabiliza o acesso as informagdes sobre a administragdo

Transparéncia . ) ~ .
municipal de maneira que a populagao possa entendé-las.

As regras que regerao o processo do OP deverdo ser negociadas e pactuadas por todos os
envolvidos no mesmo - agentes governamentais, vereadores e representantes da sociedade civil
organizada -, criando condi¢des para que o processo seja 0 mais democratico possivel.

Acordo sobre as
regras

Fonte: Dados/Informagdes: SEMPLA, 2006. Elaboragao propria.

Por outro lado, era preciso garantir a participagao da populagé@o no processo. Visando isso, foram
definidas trés condi¢bes basicas, as quais formaram a triade estratégica produzir-capacitar-criar
(GUERRA, 2013).
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Quadro 2: Condigdes basicas para a implementagao do OP em Natal

DESCRIGAO DA CONDIGAO/AGAO COMPONENTE DA TRIADE

Produzir e repassar a populagao, em linguagem didatica, as informagdes de governo
necessarias para a tomada de decisdo em relag@o ao orcamento.

Produzir

Capacitar as pessoas envolvidas no OP sobre o funcionamento do ciclo
orcamentario (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentdarias e Lei | Capacitar
Orgcamentaria Anual).

Criar canais institucionais para facilitar e estimular a participagéo ativa e continua
da populagéo no processo orgamentdrio. Também criar instancias de representagao
e de deliberagdo que atuem, em parceria com a sociedade civil organizada, na | Criar
elaboragao, gestdo e monitoramento da execugao orgamentaria - Plendrias regionais
e/ou tematicas, Féruns do Orgamento Participativo e Conselho Gestor do OP.

Fonte: Dados/Informagdes: SEMPLA, 2006. Elaboragao prépria.

Dessa maneira, em 04 de junho de 2005, diante de 800 pessoas, e dentre essas, representantes
das mais diversas categorias, a Prefeitura do Natal promoveu o Ato de Langamento do OP Natal.
(PREFEITURA DO NATAL, 2005) Em setembro do mesmo ano, foi dado inicio ao processo de escuta

social, onde “foram definidas prioridades para os investimentos constantes no Orgamento de 2006
(PREFEITURA DO NATAL, 2005, p.25).

Naquele momento, era consenso que

as novas prerrogativas de democratizar o planejamento em Natal foram implantadas
inicialmente com certa timidez, nao se traduzindo, imediatamente, numa metodologia
de deliberagbes populares, face a falta de experiéncia acumulada e a pouca
familiaridade com as questbes técnicas inerentes ao processo orgamentdrio

(PREFEITURA DO NATAL, 2008, p.27).

Todavia, mesmo diante da inexperiéncia declarada da gestdao municipal no que diz respeito a
operacionalizagao de um mecanismo dessa natureza, visto que, por muito tempo, a populagao esteve
aquém das decisdes politicas e o planejamento se dava de forma centralizada, podemos afirmar que
a administragdo municipal conseguira vencer, inicialmente, um dos desafios que outrora inviabilizaram
e enfraqueceram o OP em Natal: a aprovag¢ao da maioria do governo quanto ao formato/metodologia
definido para o OP.

Em contrapartida, o problema da ndo execugao ainda consistia em um dos principais fatores de
dificuldade para a operacionalizagdo do OP em Natal. De acordo com Gomes (2010 apud ALBUQUERQUE
NETA, 2010, p.104), Coordenador do OP Natal nesse periodo, a justificativa desse quadro estava na
escassez de recursos: “o volume de recursos da cidade do Natal, recursos proprios para investimento
era muito pequeno”.

Para a SEMPLA (2014 apud PEREIRA, 2014, p.34), existiam iniUmeros fatores que explicavam a

influidez do processo.
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No que se refere a segunda tentativa de implementar o OP em Natal, podemos dizer
que foram verificadas vdrias opinides quanto ao seu desempenho. A populagao
se mostrava insatisfeita diante da ndo execugdo das obras, criticavam a falta de
comunicagao edivulgagéo, asinformacgdes ndo chegavam atodos, recursos financeiros
minimos, receios por parte das liderancgas, amedrontados devido a possibilidade de
perderem seu papel de -mediadores, ou melhor, dizendo - barganhadores do processo
de interlocugéo entre Estado e sociedade, atitudes desnecessdrias mediante os novos

espagos de participagao despontados na administragédo publica.

Conforme destaca Guerra (2013, p.55), ainda pesava o fato de Natal ndo ter uma base social

solidificada.

No caso de Natal, o Orgamento Participativo teve seu realce, sobretudo, na iniciativa do
governo de institui-lo [...] é nitida a falta de organizagdo da sociedade civil organizada
na cidade; o que configura um desenho participativo tido de “cima pra baixo”. Essa
relativa falta da sociedade civil tornou o mecanismo altamente vulneravel a vontade
politica. Sobre isto, basta lembrarmos que, ao final da gestédo Alves, por ndo haver
iniciativa nem da Prefeitura do Natal nem da sociedade civil, o Orcamento Participativo
deixou de existir. Ndo houve reivindicagdes da sociedade civil de Natal no sentido de

exigir a volta do OP.

A autora ainda destaca que, apesar de todas as dificuldades que se apresentaram, o OP significou

mais um passo na luta pelo rompimento com o passado centralizador que por tantos anos marcou a

gestao publica de Natal.

Orgamento Participativo virou slogan da gestdo Alves que, sem duvidas, ao implantar
o Orgamento Participativo em Natal ganhou notoriedade no plano politico da cidade.
Por outro lado, o OP de Natal significou um avango para a gestao publica do municipio

que, aos poucos, convidava a populagéo a participar (GUERRA, 2013, p.59).

Por conseguinte, as eleicdes de 2008 acabaram por interromper o ciclo do OP que vinha sendo

trabalhado desde 2005 pela gestédo de Alves. Com a derrota do entdo Prefeito para Micarla de Sousa,

uma nova metodologia foi adotada para trabalhar a participagao social na cidade.

Tratava-se de um projeto por meio do qual o novo governo também se propunha a democratizar a

discussao sobre o orgamento municipal, mas que, na pratica, ndo se consolidou como um mecanismo

eficiente no sentido de garantir poder de decisao aos cidadaos.

Teoricamente, o “Orgamento Democratico” foi definido como um mecanismo que objetivava
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Cidade do Natal, através dos seus membros e de plendrias detalhara os investimentos

sociais (PREFEITURA DO NATAL, 2010 apud PEREIRA, 2014, p.35).

Para Pereira (2014, p.35), o que ocorreu foi “uma descaracterizagdo da metodologia implantada
na gestdo anterior, na medida em que os atores que eram “consultados” junto ao CONCIDADE,
restringiam-se aos integrantes de conselhos gestores, conselhos comunitarios e representantes do

governo”.

Houve também uma desestruturagdo do ponto de vista institucional. De acordo com a SEMPLA
(2013, p.2),

o atual Departamento de Planejamento Popular da SEMPLA extinguiu os cargos
designados que trabalhavam as demandas do Departamento de Participagao Popular
ficando somente o chefe de departamento, que tem nesse organograma outras
fungbes que ndo as de executar o processo de Orgamento Participativo, perdendo
assim sua caracteristica de participagdo popular. Dessa forma, as instalagoes
fisicas do Departamento de Participagdo Popular ja ndo existem, como nao existem
computadores, mesas, cadeiras ou quaisquer outros equipamentos necessdrios as

demandas do setor.

Por todo o exposto, é possivel observarmos que a quebra do ciclo politico afetou duramente a
continuidade do OP em Natal. De fato, o mecanismo participativo adotado pela gestdo de Sousa néo se

constituiu em um dispositivo de efetivag@o da gestdo democratica em Natal.

A partir da leitura de 13° ata das reunides que aconteceram em alguns bairros das quaro
regides administrativa durante o ano de 2010, percebemos que estes encontros pouco
contribuiram para a democratizagdo da cidade, uma vez que, as demandas elencadas
atendiam muitas vezes a interesses proprios, pois alguns representantes da populagao
eram funciondrios da prefeitura ou cabo eleitoral de representantes do legislativo. [...] A
breve trajetdria sobre as tentativas de se discutir o orgamento publico com a populagao
em Natal demonstrou que os objetivos variaram em cada governo devido suas
especificidades (ideologia politica, plano de governo), devido suas condigdes politicas
(governabilidade), econémicas e principalmente o modo de compreender o papel da

populagéo na gestao publica municipal (PEREIRA, 2014, p.35-36).

Como efeito, dentre outros fatores, dos limites impostos a participagao social na gestao de Sousa,
identificava-se um retrocesso face aos avancgos recentes diagnosticados na gestédo publica do Natal
em termos de participagao social, os quais tiveram, como ferramental mais expressiva até entao, o

Or¢camento Participativo.
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Arupturado ciclodo OP em Natal teve fim em 2013, quando, novamente eleito Prefeito da cidade,
Carlos Eduardo Alves retomou o trabalho que havia sido desenvolvido em seus ultimos mandatos. Para

tanto, foram necessarios muitos “reparos”.

O Orgcamento Participativo sera reestruturado em termos fisicos e de recursos
humanos; um novo regimento sera formulado; o antigo banco de dados sera retomado;
as primeiras agdes de mobilizagbes serdo realizadas; plenarias serdo organizadas nas
quatro zonas da cidade com o objetivo geral de definir as prioridades da gestao para

os préximos quatro anos (SEMPLA, 2013, p.4).

Dentre as primeiras iniciativas tomadas pelo governo no sentido de resgatar a confianga da
populagdo e mobiliza-la para participar do planejamento da cidade estavam: a) Realizagdo de Audiéncia
Pulblica para elaboragdo do Projeto de Lei Orgcamentaria Anual 2014; b) Realizagdo de Seminario de
Participagdo Popular para elaboragdo do Plano Plurianual PPA 2014/2017; c) Realizagdo de uma
reunido com as liderangas comunitarias da cidade para apreciagéo e readequagao da proposta do OP
e mobilizagdo para as Plendrias; d) Implantagéo de ferramenta no portal da prefeitura para inscrigdes
nas Plendrias do OP; e) Realizagdo das Plenarias Regionais Tematicas do Orgamento Participativo nas
quatro Regides Administrativas da Cidade; e f) Instituicdo de comissdo para a acompanhamento do OP
2013/2014. Portanto, em 2013, a Prefeitura buscou reerguer o OP.

A Prefeitura do Natal, através do Orgamento Participativo, esta chamando a populagao
para a construgao coletiva dessa metodologia. Quanto maior a participagédo, maior a
possibilidade de atender as demandas reais da comunidade. O Orgamento Participativo

vem sendo reestruturado pela nova administragdo municipal (SEMPLA, 2013, p.12).

No exercicio seguinte, ano de 2014, a gestdo municipal conseguiu ir além, passando agora a
atuar no sentido de ampliar, cada vez mais, o niUmero de participantes no processo. Para tanto, tomou
algumas iniciativas, como a criagao do Orgamento Participativo Virtual.

Por meio do OP Virtual, a Prefeitura se propunha a “atingir a parcela da populagcdo que nao
participa presencialmente das atividades do Orgamento Participativo, como por exemplo, os jovens e
os estudantes do ensino médio e superior” (SEMPLA, 2014, p.33-34).

0 Orgamento Participativo Virtual é uma experiéncia inovadora que busca a ampliagao
e democratizagéo da participagédo popular na gestédo do prefeito Carlos Eduardo Alves.
A SEMPLA ressalta a importancia do projeto devido ao aumento do acesso a internet
pela populacao, e acredita que esta experiéncia pode e deve ser aperfeicoada para os

préximos anos (SEMPLA, 2014, p. 37).
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Segundo uma servidora efetiva do municipio e técnica no OP Natal desde a sua implementacgao,
o objetivo proposto pelo OP Virtual se concretizou, “haja vista que nao s6 houve um aumento da
participagao da sociedade no processo, como os jovens, que antes tinha uma participagé@o quase zero,
passaram a opinar”.®

Na época, também houve a aprovac¢ao do aumento do percentual da receita tributaria do municipio
destinada a execugdo das demandas deliberadas através do OP, o qual passou de 1% para 1,5%,
podendo ser aplicado a partir de 2015. Assim como a retomada do OP Crianga, que atua no sentido de
contribuir para a formacgao cidada de alunos da rede publica municipal de ensino mediante a pratica de
exercicios participativos que garantam a socializagao dos conceitos de cidadania e participagao social.

Posto isso, podemos concluir que a gestdo de Alves, em seu terceiro mandato, alcangou o objetivo
de retomar o OP em Natal, o qual teve execugao interrompida durante a gestdo de Micarla de Sousa.
Agora, resta saber se o OP, principal ferramenta participativa do Natal na atualidade tem, de fato,

contribuido para a efetivagao da participagao social no municipio.

4.2 A participacao social alcangada pelo OP Natal

Desde a sua implementagao até o contexto atual, como pudera ser observado no debate realizado
na subsecao 4.1, a cidade do Natal oscilou entre avangos e retrocessos no que diz respeito a realizagao
do Orgamento Participativo.

Para tanto, alguns fatores foram determinantes, como a quebra do ciclo da gestao com diferentes
propostas politicas implementadas e o descrédito recorrente da populagao oriundo do ndo atendimento
de grande parcela das propostas deliberadas pelo OP.

O Figura 3 apresenta a evolugdo do nimero de participantes do OP de 2013 a 2015, durante o
terceiro mandato de Carlos Eduardo Alves. Pelo resultado apurado, nao restam duvidas de que as
incertezas da populagdo acerca da eficiéncia desse mecanismo, em termos de retorno do poder
publico/atendimento das demandas deliberadas pelo OP, acarretam, também, na oscilagao do nimero

de participantes anual no processo.

3897 3241 N Ano de 2013
1328 ¥ Ano de 2014
- Ano de 2015

Figura 3: Evolugdo do nimero de participantes do OP entre 2013 e 2015

Fonte: Dados: SEMPLA, 2015. Elaboragao prépria.

Analisando o Figura 3, também ¢é possivel observar que, de 2013 para 2014, o ndmero de

participantes do OP aumentou significativamente, o que, por outro lado, reflete as iniciativas do atual

5 Entrevista concedida a autora em 16/10/2017.
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governo de agregar a metodologia do OP novos modos de participagdo, como o OP Virtual. Trata-
se de uma tentativa do governo municipal de tornar esse mecanismo cada vez mais acessivel e,
consequentemente, mais acessado, o que contribui, decerto, para a ampliagao da participagao popular
e societal nas decisbes sobre as politicas publicas.

Quando perguntado sobre se o OP possibilita, de fato, a participacdo direta da sociedade nas
decisdes sobre os investimentos, um delegado representante da regido oeste da cidade respondeu:
“Sim, pois quando decidimos sobre a divisdo do orgamento previsto para o OP é de acordo com a
participagao popular nas quatro regides”.®

Um delegado da regiao leste respondeu: “Claro que sim, vai depender do conhecimento de cada
zona em conhecer o OP, acreditar e ajudar o delegado votando, virtual ou presencial, para que acontecga
as obras através de cobrancgas por parte do delegado da referida zona".”

Ainda segundo o delegado da regido leste, existem, porém, entraves que dificultam a atuagao dos
delegados do OP nos bairros: “O municipio mesmo dificulta. O delegado tem que ter cacife para cobrar;
0 mesmo tem que ser isento de varias coisas dentro da zona, por exemplo, de politica partidaria, o que
muitas vezes ndo acontece”.

Para a mesma pergunta, uma delegada representante da regiao sul respondeu: “Muito, sé que mais
pela luta da coordenagao do OP e delegados empenhados, porque os gestores nao estdao nem ai”.2

Outra representante da regidao sul também respondeu a nossa pergunta.

o OP é um mecanismo muito interessante de participagao direta da comunidade nas
decisbes e nos destinos dos recursos [...] e, principalmente, nas prioridades que cada
comunidade tem e que devem ser, vamos dizer assim, levadas em consideragdo na
hora de fazer a destinagé@o desses recursos. Eu acho que o orgamento tem muito essa

possibilidade de levar aquilo o que a comunidade esta necessitando.®

Pelas falas apresentadas acima, é possivel afirmarmos que os delegados (as) entrevistados (as)
acreditam que o OP cumpre com a sua proposta de efetivagdo da participagao direta da sociedade nas
decisdes politicas.

Todavia, vale salientarmos, principalmente baseados na fala do representante da regido leste, assim
como emtodo o legado apresentado aqui sobre a experiéncia do OP, que a questdo das aliangas politicas,
refletidas no interior das comunidades, muitas vezes, a partir da concessdo de cargos comissionados
no executivo e/ou legislativo para algumas liderangas dos bairros, sobretudo objetivando angariar votos
para o politico - e que remete a politica de favores que por muitos anos marcou as cidades brasileiras -,

culmina no enfraquecimento do controle social sobre as politicas publicas.

6 Entrevista concedida a autora em 30/10/2017.
7 Entrevista concedida a autora em 27/10/2017.
8 Entrevista concedida a autora em 28/10/2017.
9 Entrevista concedida a autora em 28/10/2017.
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Além disso, possivelmente, pela facilidade de contato e de atendimento prioritario das demandas
das liderangas que possuem alianga firmada com o politico, a participagdo no OP torna-se insatisfatoria
para os delegados eleitos, os quais se auto definirem como “menos conhecidos” e “desvalorizados” na
comunidade que representam. E, o que é ainda mais grave nisso tudo, limita a participagao do “cidadao
comum” no processo decisério, pois todas as cobrancgas e apelos ao governo ficam a cargo dessas
liderangas, que atuam sempre no sentido de “apaziguar” a relagao entre Estado e Sociedade naquela
localidade, o que descaracteriza o papel do lider comunitario enquanto provedor do associativismo, do
controle sobre as politicas publicas e enquanto ativista social.

Também indagamos o poder local quanto ao seu posicionamento acerca da contribuicdao do OP

para a efetivacao da participagao social em Natal. Obtivemos a seguinte resposta:

Bem, é necessério conceituar o OP. O Orgamento Participativo (OP) é um processo
de democracia participativa no qual os governos compartilham com a populagao
a responsabilidade pela definicdo de suas agdes prioritdrias, através da realizagao
de discussdes abertas aos cidadaos para definir a distribuicdo de recursos publicos
municipais de acordo com as demandas elencadas pela populagéo. Esse processo
ndo esta ocorrendo na nossa cidade... se ele ndo estd funcionando a participagao

efetiva ndo esta ocorrendo.™

Ja outra técnica entrevistada respondeu: “sim, pois acredito na forga da participagao popular como
Unica ferramenta de transformacao e construgao coletiva de uma cidade melhor”.™

Outra perspectiva importante a ser analisada, do ponto de vista do alcance da participagao social e
da conscientizagao cidada resultantes da operacionalizagao do OP na cidade é a percepgao do cidadao

acerca do seu papel como delegado do OP.

Meu papel como delegado no OP é possibilitar, articular, reunir as comunidades,
observar as demandas que tem e reunir a comunidade para ver qual a decisdo e qual o
melhor para a comunidade; o que a gente pode fazer dentro do orgamento participativo

para as nossas comunidades. Saber a demanda, reunir e deliberar.'?

Quando perguntado, ainda, sobre o que o OP representa para ele, um delegado da regido oeste
respondeu: “oportunidade de discutir sobre a nossa cidade e suas necessidades”."®
Por todo o exposto, foi possivel percebermos que os representantes da populagdao no OP

acreditam que, apesar de todas as dificuldades enfrentadas, tal como o descrédito ocasionado pelo

10 Entrevista concedida a autora em 27/10/2017.
11 Entrevista concedida a autora em 30/10/2017.
12 Entrevista concedida a autora em 28/10/2017.
13 Entrevista concedida a autora em 30/10/2017.
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nao atendimento de grande parte das demandas deliberadas, por exemplo, esse mecanismo efetiva,
sim, a participagdo da populagdo do Natal no processo de tomada de decisao acerca do futuro da
cidade.

Ainda, podemos afirmar que a gestao de Alves foi a que mais avangou na ampliagédo da participagao
social em Natal via Orgamento Participativo — considerada a principal ferramenta participativa de seu
governo.

Vale ainda salientarmos o reconhecimento evidente acerca da importancia do OP e do papel
do seu delegado na percepgao dos atores envolvidos no seu processo. Podemos ainda afirmar que,
apesar de, por um lado, existir um descrédito da populagéo devido a ndo execugédo das obras e servigos
deliberados através do OP, o governo conquistou credibilidade, frente aos cidadaos, no que diz respeito

a realizagao de uma gestdo democratica e aberta a participagao popular.

Que o orgamento participativo ganhou espago na agenda de governo da atual gestao
é perceptivel, mas para se alcangar a efetividade do Orcamento Participativo, deve-se
melhorar e muito em qualidade e quantidade dos instrumentos de condugao do OP
e para isso dependemos da viabilidade financeira, técnica, bem como dos recursos

humanos e fisicos para a execugdo (PEREIRA, 2014, p. 50).

Conforme veremos na subsegao seguinte, inumeros fatores tém colocado em risco a continuidade
do OP no cendrio atual da cidade. Em seu quarto mandato como Prefeito do Natal, Carlos Eduardo
Alves viu a situagao financeira da Prefeitura se agravar pela crise econémica do triénio 2015-2016-
2017, a qual refletiu profundamente no atendimento das deliberagdes advindas do OP e na participagao

popular no processo.

4.3 Entraves na operacionalizagao do OP na percepc¢ao dos atores envolvidos
Dentre as dificuldades enfrentadas pelo OP Natal no contexto atual esta a perda gradativa de
recursos humanos, financeiros e operacionais do Departamento de Planejamento e Participagao

Popular (DPP), vinculado a Secretaria Municipal de Planejamento, responsavel pela sua execugao.

Entendo participagdo como processo educativo. [...] Uma metodologia voltada para a
participagao popular na gestéo publica é fundamental para o exercicio da democracia,
da transparéncia, do combate a corrupgéo e da construgao coletiva de uma cidade
inclusiva e democratica. Essa pratica, adotada por qualquer gestdo democratica,
especialmente mediante a implementacao do OP, pode contribuir significativamente
para o fortalecimento do controle social, além de aproximar, gradativamente, o poder
publico da sociedade civil. [...] Na nossa atual conjuntura, cada vez nos afastamos
mais desta realidade no nosso municipio. O DPP perdeu sua coordenadora e todas
as agdes possiveis estao paradas. O Prefeito vetou o aumento do percentual no PPA,

e ndo sei se ainda ird existir OP no municipio do Natal nessa atual administragéo.
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Esperamos que tenha uma reagdo da populagdo solicitando a volta dessa politica.

Continuamos acreditando na Participagédo popular.™

A desestruturagao do referido Departamento, mais a incerteza quanto a continuidade desse

mecanismo em Natal, conforme destacou uma das técnicas do OP entrevistadas, tem atingindo de

forma negativa os delegados, que pontuam os principais entraves relativos a operacionalizagao do OP

no momento atual.

Nao s6 na minha opinido, mas na opinido de todos os delegados, existem todas as
dificuldades possiveis, imaginaveis e inimagindveis para a operacionalizagdo desse
mecanismo em Natal. Desde a falta de sensibilidade dos gestores para com as
demandas da comunidade, pois é cada um querendo saber o que acha, o que no seu
ponto de vista &, querendo dar respostas e ndo escutam quais as reais demandas das
comunidades. [...] Isso além da gente saber o que perpassa nessas gestdes, que a
gente sabe que é cheio de interesses politicos, econdmicos, enfim, é todo fatiado, né,
nao existe uma estratégia [...] A gestdo ndo é uma coisa Unica, ela é toda fatiada pelos

interesses politicos que compdem as coligagdes que chegam ao poder.'®

Ainda para a delegada entrevistada, o fator “descrédito” persiste.

Existe de tudo em termos de dificuldade, desde a série de condicionantes que eu
falei a cima, que emperram o processo, quanto, também, uma descrenca por parte
dos cidadaos e cidadas no processo. Essa descrenga faz com que as pessoas nao
participem ativamente e isso piora, porque se houvesse de parte das comunidades
uma pressdo e as pessoas acreditassem nesse processo, na forma que tem, e se
juntasse aos delegados e a equipe que trata disso na Secretaria Municipal de
Planejamento, seria uma forga politica para impor essas questoes aos gestores. [...]
O problema é que fica um grupo muito pequeno de pessoas fazendo esse tipo de
cobranga e os gestores nao se sensibilizam porque é pouca gente, como se fosse
uma meia duzia de pessoas que estdo ali enchendo a paciéncia deles por causa disso.
Entdo essa questao da falta de sensibilidade das gestdes, a questdo de interesses que
ndo sdo os da comunidade, que é o que de fato orientam as gestdes, aliado também a
apatia das pessoas que ndo participam do processo sao, realmente, grandes entraves

a execugao do orcamento participativo em Natal.'®

14 Entrevista concedida a autora por técnica do OP em Natal.

15 Entrevista concedida a autora por delegada representante da regido sul em 28/10/2017.
16 Entrevista concedida a autora em 28/10/2017.
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De acordo com a Secretaria Municipal de Planejamento (2015), sdo inimeras as problematicas a
serem resolvidas no ambito da operacionalizagdo do OP, tais como i) a falta de integrag&o institucional;
ii) falta de prioridade na execug&o das obras deliberadas via OP; iii) os atrasos e cancelamentos na
execucgdo das demandas deliberadas pelo OP; e iv) a descontinuidade dos recursos.

Quando indagada sobre de que forma o OP poderia se reestruturar e voltar a executar as suas
acoes com mais eficiéncia, contribuindo assim para a gestdo democratica do Natal, uma técnica da
Secretaria Municipal de Planejamento respondeu: “Com o governo assegurando condi¢des necessarias
para a realizagéo das atividades, tais como pessoal, divulgagao, maior integragao entre as secretarias
municipais, transportes, etc”."”

Ja na percepgédo de um delegado da regido leste, para o OP voltar a funcionar de fato, é preciso
“gestores responsaveis e compromissados com as lutas das comunidades”.'®

Um delegado da regido leste vai mais além e diz que é preciso mudar a forma de operacionalizagao
do mecanismo, com o poder publico assegurando mais autonomia aos delegados: “E trabalhar em
parceria, ja que a partirdo momento que é repassado o valor total para o OP, esse valor é da comunidade,
e tanto ele quanto o acompanhamento das obras deve ser de responsabilidade do delegado da zona”."°

Portodo o exposto, ndo resta duvidas de que o OP Natal passa por dificuldades. No momento, pode-
se dizer que ele inexiste, pois, no ano de 2017, até o presente momento, ndo fora realizada nenhuma
plenaria deliberativa do OP.

Dessa maneira, por todas as falas explicitadas aqui, percebemos que muitos sdo os obstaculos
a serem superados, seja por parte da gestdo, que precisa dar prioridade aquilo o que é dito como
prioridade pela populagao, assegurando a execugdo das obras e servigos deliberados via OP, seja por
parte da populacao, a qual deve atuar de forma mais associada e solidificada, participando quando
o OP funciona e cobrando dos gestores uma posi¢gao quando o OP nao funciona, seja por questdes
financeiras, estruturais e/ou de gestao.

E preciso, sobretudo, reunir estratégias que viabilizem o processo, garantindo a execucdo de um
numero acertado, de forma compartilhada com os delegados, de demandas a serem executadas dentro
das condigdes financeiras da gest&o. E preciso planejar de forma compartilhada, encontrando solugdes
e nao permitindo, mais uma vez, o retrocesso do OP e um consequente enfraquecimento da gestao

democratica da cidade do Natal.

5 CONCLUSAO

Analisando a trajetéria do Orgamento Participativo no Brasil e, mais precisamente, em Natal, temos
que esse mecanismo de gestdo tem promovido a ampliagdo da participagdo popular e societal nas
arenas decisoérias.

Em Natal, ndo restam duvidas quanto a importancia e eficiéncia funcional desse mecanismo em

17 Entrevista concedida a autora em 30/10/2017.
18 Entrevista concedida a autora em 29/10/2017.
19 Entrevista concedida a autora em 27/10/2017.
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termos de contribuicdo para o fortalecimento da gestao democratica da cidade. Todavia, ap6s mais de
20 anos desde a primeira experiéncia de OP em Natal, a realizagdo desse mecanismo na cidade ainda
é definida como instavel, principalmente devido a problemas inerentes a quebra de gestao e/ou falta
de um aparato institucional mais integrado e estruturado em termos de atendimento as demandas
priorizadas através do OP.

De forma contraditéria, é também na gestao de Alves que o OP, apds alcangar bons resultados em
termos de efetivagao da participagao popular, tem enfrentado inimeros obstaculos, chegando ao ponto
de existir de forma formal, legislada, mas, na pratica, ndo estar sendo operacionalizado.

Por outro lado, dado a sua trajetdria de desenvolvimento, a experiéncia do OP em Natal tem
despertado o interesse de outros paises, que, incumbidos da missdo de consolidar a gestao participativa
em suas cidades, tem consultado a Prefeitura do Natal para compreender melhor a metodologia
diferenciada do OP, que permite a participagao da populagao de forma presencial e/ou virtual.?

Evidentemente, sdo muitos os desafios impostos para a continuidade do OP Natal. Diante de um
cenario de crise financeira e de descrédito da populagdo para com o alcance dos objetivos esperados
como participantes do OP, é preciso repensar a metodologia desse mecanismo em Natal, adequando-o
arealidade atual. Ndo adianta apenas deliberar, mas sim, assegurar que o que é deliberado seja, de fato,
executado e de forma prioritaria.

Acreditamos que houve avangos em Natal. Em uma cidade marcada por tradigbes autoritarias e
patrimonialistas, se avangou significativamente em termos de desconstrugédo desse paradigma, o que
é resultado da implementagéao de praticas inovadores e participativas no ambito da gestao publica da
cidade, como o Orgamento Participativo, que efetivou, com base na insergao da populagéo nas arenas
de decisdo, uma nova forma de planejar Natal.

Todavia, e por fim, vale salientar que a cidade ainda carece de duas importantes bases para tornar
estavelmente crescente o processo de consolidagao da gestdo democratica e participativa, que é uma
base social mais solidificada e um governo institucionalmente mais integrado e preparado para atender

aos anseios da populagéo.
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