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Resumo: Do conjunto de estudos sobre os impactos do Orgcamento Participativo (OP), uma linha de investigagdo tem apontado
seu potencial redistributivo, compreendendo-o como a concretizacdo da equidade e do principio da diferenca, elementos
estruturantes da concepcgéo de justica de John Rawls. Assim, este artigo averigua se esse potencial se concretizou na experiéncia
de OP de Biguacgu-SC. Constata-se, diante do cruzamento dos dados de investimento per capita com o Indice de Vulnerabilidade
Social (IVS) por regido, que, em partes, a experiéncia promoveu a justica, porém, essa promogéo esteve limitada pela mudanca
no desenho institucional da experiéncia, que impactou diretamente na reducédo da equidade.
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Abstract: Among the studies on the Participatory Budgeting (PB) impacts, a line of research has shown its redistributive potential,
comprehending it as the consolidation of equality and the difference principle, framework elements of the conception of justice,
by John Rawls. Therefore, this article aimes to verify if this potential was achieved in the PB experience of the city of Biguacu in
Santa Catarina, Brazil. The study proves through cross tabulation of the per capita investiment and the Social Vulnerability Index
(SoVl) per region, that, in part, the experience promoted justice. However, this promotion was limited by the changes in the
institutional design of the experience, which caused a direct impact on the equality reduction.
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Introdugéo?

As condigBes socioecondmicas vividas pelos brasileiros sdo de suma importancia para a
consolidagdo e ampliagdo da democracia restaurada no final da década de 1980. Por um lado, o
contexto em que os cidaddos estdo insertos incide em seu engajamento? nas questdes politicas: as de
carater geral, acerca de teméticas nacionais, e as de carater local, acerca das condigdes vividas nos
bairros e nos municipios onde residem. Por outro, também impde um enorme desafio a esta jovem
democracia e as autoridades publicas que habitam suas instituicdes, demandando que se produzam
outputs adequados as suas demandas que, a médio e longo prazo, impactem em suas condi¢des de vida,
melhorando seu bem-estar e revertendo o status quo em vigor. Macpherson (1978) e Pateman (1992)
apontam que esse desafio é uma conditio sine qua non para que os regimes democraticos se consolidem
e ampliem.

A realidade brasileira, de um pafs periférico3, é marcada pela existéncia de um padrédo de
desigualdade estrutural que oferece entraves a democracia. Conforme apontamentos de Souza (2003a;
2003b; 2006), consolidou-se historicamente um exército de “ndo gente”, de individuos proibidos de
usufruirem das benesses da cooperagéo social em uma sociedade de capitalismo moderno. Esse quadro,
ao invés de ser resolvido, foi alargado no processo de construgcdo do pais, legando contingente
populacional cada vez mais crescente a condi¢cdo de subcidadania. Cristalizando, com isso, um ciclo
vicioso que afeta diretamente a salde do regime politico, j& que “as desigualdades promovem a apatia
do eleitorado de um lado, a apatia impede uma participagdo no sentido de diminuir as desigualdades de
outro” (MIGUEL, 2005, p. 27).

Assim, o grande desafio posto diz respeito a como quebrar esse ciclo, permitindo que,
gradativamente, dirimam-se as discrepancias socioeconémicas, produzindo condi¢des de acesso a bens
e servigos publicos mais equitativos. De alguma forma, esse desafio tem sido assumido através de
diversas frentes, e uma delas vem apresentando bons resultados: as experiéncias de Orgamento
Participativo (OP). Os OPs sédo espacos participativos/deliberativos onde a populacdo decide o destino de
parte dos recursos publicos que o governo municipal estima aplicar no municipio via orgamento publico
municipal. Logo, altera-se o modelo tradicional, onde a construgdo, discussdo, aprovacéo,
implementacgéo e fiscalizagdo do orcamento publico municipal sdo monopolizados pelos ocupantes dos
cargos eletivos municipais: o prefeito, que possui a prerrogativa de elaborar o orcamento, os vereadores,
aos quais cabe a aprovacao e fiscalizagdo, e, a populacdo em geral, cabe elegé-los. Agora, com o OP, a
populagdo participa da discussédo e definicdo quanto a aplicagdo de parte desse orgamento, que é
canalizado pelo executivo municipal para as instancias decisérias do OP, para que elas atribuam
empenho e destino aos recursos.

1 0 autor agradece as diversas pessoas que contribufram com o artigo: Julian Borba (UFSC), Roberto Rocha Pires (IPEA), Erni
Seibel (UFSC), Ligia Luchmann (UFSC), a equipe do Nucleo de Pesquisa em Participacéo Politica da Universidade Estadual de
Maringé - NUPPOL/UEM (professores: Carla Almeida, Celene Tonela, Ednaldo Aparecido Ribeiro e José Antonio), Patricia Alves da
Cruz (UNIVALE) e os pareceristas anénimos da Revista Op/nido Publica.

2 Estudos apontam a renda e escolaridade como preditores da participagéo politica dos cidad&os, resultando em uma elitizagédo
da participacdo por um lado, onde participam os mais escolarizados e de melhor renda, e por outro, uma apatia generalizada da
populacdo mais pobre (SARTORI, 1994; MIGUEL, 2005).

3 Segundo Souza (2003a), pafses periféricos sdo aqueles cujo processo de modernizagéo ocorreu de forma tardia se comparado
a realidade dos pafses centrais da Europa, e que, por consequéncia direta, possibilitou a apenas uma parte da populagéo a
integracdo a esta nova sociedade, capitalista moderna e competitiva. Esse processo modernizador de caréater seletivo legou a
uma grande parcela da populacdo o esquecimento e a subcidadania. Assim, a desigualdade nos paises de modernizagéao tardia
assume caracteristica de um fenémeno de massa, de ordem estrutural, enquanto nos pafses mais centrais é apenas um
fenémeno circunstancial.
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Assim, através de mecanismos que articulam participagéo direta na base e representagéo, o OP
possibilita uma capilaridade maior no processo de tomada de deciséo, incluindo um grande contingente
populacional no processo, que antes era concentrado no executivo e legislativo municipal. Desde a sua
primeira aparigao, em 1989, na gestédo de Olivio Dutra (PT) na Prefeitura Municipal de Porto Alegre (RS),
o OP proliferou em nimero de experiéncias, dentro e fora do Brasil®, e de estudos que focaram alguns de
seus aspectos e impactos®. Uma dessas abordagens tem apontado o OP como uma experiéncia
produtora de efeitos redistributivos dos gastos publicos municipais.

Ou seja, diante de um padrado de aplicacdo dos recursos publicos, o qual foi consolidado
historicamente e priorizou regiées mais nobres e centrais das cidades na destinagdo de bens e servigcos
publicos, o OP surge como pratica reversora dessa légica distributiva. Com a entrada dessa experiéncia
em vigor, regides que outrora eram negligenciadas, principalmente as mais carentes, periféricas, de
maior auséncia do poder publico, tornaram-se prioridades nos investimentos dos recursos publicos via
OP. E nesse aspecto que ha um efeito redistributivo, mudando-se a légica de distribuicao vigente,
canalizando, a partir de agora, montante maior de recursos para investimentos prioritarios nas &areas
menos “nobres” e “centrais” da cidade, em detrimento de outras menos necessitadas.

Dois estudos pioneiros identificam essa caracteristica no OP (MARQUETTI, 2003; AVRITZER; PIRES,
2005)°. Os autores advogam, a partir do estudo de trés experiéncias (Porto Alegre, Belo Horizonte e Sé&o
Paulo), que as decisdes de investimentos no interior do OP priorizaram regides mais carentes,
contrapondo-se a légica distributiva vigente até antes da entrada em vigor da experiéncia. Assim, na
montagem da pega orcamentéaria do ano seguinte, o executivo destina um determinado percentual de
recursos extraidos do orcamento geral, para que as instancias decisérias do OP definam o destino dos
recursos. Em geral, o ciclo do OP contempla um conjunto de espagos participativos e deliberativos,
assembleias regionais’ e comunitarias, férum regional, féruns teméticos e plenérias teméticas (por
temas de investimento), de onde saem as prioridades de investimentos, definida por cada regido através
de um processo de mobilizacao e discussao entre os seus moradores. Essas demandas sao dirigidas em
geral ao Conselho do Orcamento Participativo (COP), instancia formada por representantes de cada
regido e comunidade, os delegados e conselheiros, que montam a pega orgamentéria do OP, dando
destino aos recursos, além de fiscalizar a aplicagdo dos mesmos ao longo do ano. Essa peca é enviada
ao executivo que remete ao legislativo, voltando posteriormente ao executivo para a sancao, conforme os
tramites normais entre os poderes constituidos do Estado.

Segundo Liichmann (2002), para o caso da experiéncia porto-alegrense, coletadas as demandas
prioritarias, aplicava-se um conjunto de critérios para definir o montante a ser aplicado em cada regiao,
levando em consideracéo: a mobilizagdo popular da regido, a caréncia da popula¢cao em infraestrutura e
servigos e populagdo em é&rea de caréncia maxima. Assim, esses critérios definiriam cinco regides
prioritarias que receberiam 70% dos recursos do OP, os outros 30% eram partilhados entre as outras

regides menos prioritarias. Desta forma, apesar de existirem outros fatores que contribuiram

4 A gestdo municipal encerrada em 2004, quinze anos depois da experiéncia pioneira, contabilizou 194 municipios com OP,
segundo o Projeto Democracia Participativa, conforme Avritzer e Pires (2005).

5 Para mais detalhes, ver Andrade e Moura (2000).

6 £ importante citar outros estudos desenvolvidos posteriormente: Carlos (2007) estuda as experiéncias dos municipios de Vitéria
e de Serra, dedicando um capitulo para o estudo do efeito redistributivo e o livro organizado por Marquetti, Campos e Pires
(2008) que estuda, sob a 6tica redistributiva, varias experiéncias de OP.

7 0 municipio era dividido em diversas regides que apresentariam suas demandas.
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decisivamente para a virtuosidade da experiéncia, como o comprometimento do governo com o OP e a
tradicdo associativa do municipio®, o desenho institucional aparece como o fator que atuou mais
diretamente na mudanca da légica distributiva vigente.

Quando se fala em desenho institucional, refere-se basicamente a um “conjunto de regras,
critérios, espacos, normas, leis, que visam fazer valer e promover a realizacdo pratica dos principios
democrético-participativos” (LUCHMANN, 2002, p. 143). Formalizando o processo decisério, moldando
comportamentos, escolhas, além de dar durabilidade ao processo, nao o tornando refém de interesses
politicos mais efémeros, e conferindo carater publico as escolhas.

E nessa perspectiva que assenta este artigo, propondo-se averiguar se: 1) o OP do municipio de
Biguagu, localizado na regido da Grande Florianépolis onde se localiza a capital do estado de Santa
Catarina, promoveu o potencial redistributivo constatado em outras experiéncias e como 2) o desenho
institucional atuou nesse contexto, no que tange o potencial redistributivo. Para alcancar os objetivos
estabelecidos, esse artigo possui a seguinte estrutura: além dessa introducdo, ha uma segunda parte
dedicada a uma breve apresentagdo do OP de Biguacu, outra destinada a metodologia, explanando os
procedimentos adotados no tratamento dos dados, na quarta parte apresenta-se o aporte teérico que
sustenta a concepcao de justica adotada, na quinta, as anélises dos dados e, por fim, as consideragdes

finais.

O OP de Biguagu-SC

O OP no municipio iniciou em 2001 como cumprimento de uma promessa de campanha da
coligagéo “Compromisso com o Povo” (PMDB e PT)?, que saiu vitoriosa do pleito municipal ocorrido no
ano anterior, 2000. Segundo Nobre,

“[...] o processo de formacdo, discussdo e elaboragdo do OP em Biguagu foi mais
diretamente vinculado a um plano de governo do que resultado da participacéo dos setores
organizados da sociedade civil local, que estiveram de fora das discussdes iniciais do OP”

(NOBRE, 2007, p. 115).

Sendo o OP uma bandeira histérica do PT, coube ao partido a responsabilidade, em grande
medida, de iniciar o processo de construcdo da experiéncia. Ela comegou com uma equipe executiva
formada por trés membros, dois do PT, inclusive a coordenadora, e mais um membro do PMDB. O OP
do municipio de Chapecé e Porto Alegre foram as vitrines que moldaram a experiéncia de Biguacgu,
inclusive no tocante ao desenho institucional. Assim, o OP surgiu alicercado em uma engenharia
institucional que envolvia assembleias comunitérias (total de 35), assembleias regionais (total de 10,
equivalente ao nUmero de regides), plenérias tematicas (educagéo, satde, habitagéo etc.), o Conselho do
Orgamento Participativo (COP) e, por fim, um conjunto de pesos que eram responséveis pela
determinacdo do percentual de investimentos que uma regido receberia, priorizando, como na capital
galcha, as regides mais desassistidas.

Conforme Nobre (2007), o ciclo do OP se iniciava com as assembleias comunitarias e regionais,

o férum de delegados e a montagem parcial do Conselho do Orcamento Participativo (COP). Das

8 Para mais detalhes, ver Liichmann (2002) e Avritzer (2003).
° Do PMDB, saiu o candidato a prefeito e, do PT, o candidato a vice-prefeito.
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assembleias saiam os delegados e conselheiros regionais eleitos para formar o COP, bem como as
prioridades de investimentos, essas prioridades eram submetidas a um conjunto de critérios: populacédo
(peso 2), caréncia de servigos publicos (peso 3) e prioridade escolhida pela populacdo (peso 4). Com
isso, chegava-se a uma nota que servia de base para estipular o percentual de investimento destinado a
cada regido, fechando assim a primeira etapa.

Na segunda etapa, ocorriam as plenérias tematicas para discutir temas especificos e o
orcamento municipal geral voltado para os seguintes temas: pavimentagéo, salde, educacao, esporte,
cultura, lazer, assisténcia social dentre outros. Nessas plenérias era eleita a segunda leva de delegados,
os delegados tematicos, que integrariam o COP, junto aos j& eleitos na etapa anterior. No segundo
semestre a nova formacdo do COP iniciava suas atividades de fiscalizacédo, propositura e deliberacédo
sobre assuntos referentes ao orgamento municipal.

Desde seu limiar, o OP foi marcado por conflitos internos a base do governo, principalmente no
que diz respeito ao desenho assumido pela experiéncia, além da resisténcia de setores do PMDB
municipal. Como o OP é uma marca histérica do “jeito petista” de governar, os membros da
coordenagdo da experiéncia ligados ao PT, principalmente a coordenadora, defendiam o atual formato, e
isso gerou conflitos ja no processo de implantagéo. Como os desentendimentos ndo foram sanados, além
de se acumularem ao longo do tempo, o PT rompeu com a administragdo municipal e se retirou do OP,
deixando a experiéncia sob total comando do PMDB. Apés esse rompimento, o OP sofreu consideréaveis
alteragdes em seu desenho institucional que se materializaram em um novo regimento interno aprovado

no ano de 2005 e implantado no ano seguinte:

I-  Eliminagdo das 35 assembleias comunitérias, diminuindo os espagos participativo-
deliberativos;

II- Por consequéncia, alteracdo na escolha dos delegados que agora séo escolhidos somente
nas assembleias regionais junto com os conselheiros;

[1l- Conservacao da proporcdo de um delegado para cada 10 participantes das assembleias,
com a garantia de no minimo um representante, mesmo que o quérum seja inferior a 10
participantes em alguma regiao;

IV- Extingéo dos critérios de pontuagédo que pontuava as necessidades das regides segundo a
caréncia, populacao e prioridades definidas em assembleias, comunitérias e regionais;

V- Envio de propostas do secretariado municipal para a apreciacdo do COP, trazendo maior
verticalidade ao processo;

VI- Criagdo de mais trés regides, totalizando agora 13;

VII- Eliminagdo das cadeiras cativas da UAMBB e do SINTRASMUB1°.

Essas mudangas foram feitas sob o pretexto de facilitar a assimilacdo do processo por parte da
populacdo e avaliou-se como resultado, por parte da nova coordenagdo do OP, a geracdo de maior
eficiéncia no cumprimento do plano de investimento anual, que, segundo a prestacdo de contas,
atingiram niveis de 97% nos ultimos anos analisados. Como o PMDB passou a ser o Gnico condutor da

experiéncia, o OP tornou-se prioridade para o executivo e seu partido, ndo s6 o prefeito como grande

10 Associagdo de moradores de Biguacu e sindicato dos trabalhadores municipais, respectivamente.
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parte do seu secretariado!! se faziam presentes nas assembleias regionais e nas reuniées do COP. Outro
indicio de comprometimento do governo local estd no aumento dos recursos destinados ao OP. Em
2002, o OP contou com 2,8 milhdes de reais para investimentos. Em 2007, esse valor subiu para 5,5
milhées de reais (aumento de 96,4%)!?, segundo os dados disponibilizados pela Secretaria do OP13,
Diante das alteracdes nas “regras do jogo” no curso da experiéncia, e sabendo da importéancia
delas na produgao dos resultados politicos, as anélises referentes ao potencial distributivo do OP serao
realizadas considerando os dois momentos separadamente. Dessa forma, com o intuito de identifica-los,
eles foram chamados de 1° momento (2002 - 2005), sob a vigéncia das antigas regras desde a fundacéo,

e 2° momento (2006 - 2008), ja sob a égide do novo Regimento Interno, pés-rompimento do PT.

Metodologia

Antes de passar aos resultados, é necessdria uma explanagdo dos procedimentos
metodolégicos utilizados para sistematizar e preparar os dados para anélise. Para avaliar o potencial
distributivo do OP, foi necessario construir uma medida que traduza de alguma forma o nivel de caréncia
da populagédo de cada regido do OP. A medida adotada foi o I[ndice de Vulnerabilidade Social (IVS),
resultado de estudos de outras metodologias de IVS utilizadas em alguns municipios brasileiros!4. A
opgao por esse indice se deu pelo fato de se constituir em um indice sintético, que possibilita resumir
diversas caracteristicas socioeconémicas de uma localidade em um valor numérico que varia de O a 1,
em que quanto mais préximo de 1, mais vulneravel é uma regido e, quanto mais préximo de zero, menos
vulneravel.

Os dados necessérios para montar o IVS foram retirados do Censo Demogréfico de 2000 do
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica)'®, que conta com dados por setor censitario!®. Como
o IBGE oferta as varidveis com algum nivel de agregacéo, o universo de onde foram extraidas as quinze

variaveis que compdem o IVS (Tabela 1) é de 3.216 variaveis.

11 0O prefeito convocava os representantes das diversas pastas a estarem presentes nas assembleias regionais e nas reuniées do
COP, onde os mesmos prestavam contas do andamento das obras que eram de incumbéncia de sua secretaria.

12 Em termos percentuais, em relagdo ao montante total de recursos do municipio, o valor saiu da casa dos 2% e foi para a casa
dos 5% no ultimo ano.

13 0 ponto de interrogagdo que surge é se a eficiéncia no cumprimento do plano anual de investimentos e o aumento dos
recursos destinados ao OP foram resultados da mudanca no desenho da experiéncia, ou esta ocorréncia se deve ao fato de agora
ser o PMDB o Unico a responder pelo sucesso ou fracasso do OP.

14 Para mais informacées, seguem as referéncias dos estudos que inspiraram a construgéo deste IVS: IVS para a cidade de Belo
Horizonte in: NAHAS, OLIVEIRA e NETO, Portal PUC Minas - APIMEC e IVS para Porto Alegre, Prefeitura de Porto Alegre (2007).

15 0 censo é uma pesquisa decenal que abrange todo o territério brasileiro, onde sdo extraidas diversas informagdes da
populacao brasileira. O de 2000 produziu 527 varidveis que caracterizam os domicilios, os responsaveis e seus residentes.

16 “Os setores tém limites fisicos identificaveis em campo que respeitam os limites da divisdo politico-administrativa, do quadro
urbano e rural legal e de outras estruturas territoriais de interesse, além de um quantitativo de domicilios adequado a operagao
censitaria” (IBGE, 2003, p. 4). Os setores censitérios, para o ano de 2000, sdo em numero de 215.811 e esgotam todo o
territério brasileiro. Na média, cada setor possui 230 domicilios e 700 habitantes, sendo este o critério de demarcagéo dos
setores. No caso do municipio de Biguagu, a demarcagdo, com base nesse critério, resultou em 49 setores, expressando a
totalidade da municipalidade.
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Tabela 1
Sfntese das variéveis constitutivas do IVS
Dimensdes Descrigdo da Variével Fisica (IBGE) Variével
no IBGE
Domiciliar Domicilios particulares permanentes com outra forma de abastecimento V0028
de 4gua, ndo canalizada
Domicilios particulares permanentes sem banheiro, nem sanitéario V0036
Domicilios particulares improvisados V0004
Pessoas com 0 a 4 anos de idade V1448
Pessoas com 5 a 9 anos de idade V1449
Pessoas com 10 a 14 anos de idade V1450

Econdémico Responséaveis por domicilios particulares permanentes sem
rendimento nominal mensal
Responséveis por domicilios particulares permanentes com
rendimento nominal mensal de até ¥ salario minimo
Responséaveis por domicilios particulares permanentes com
rendimento nominal mensal de mais de % a 1 salario minimo
Responséveis por domicilios particulares permanentes com
rendimento nominal mensal de mais de 1 a 2 saldrios minimos

Fonte: IBGE, Censo 2000, elaboragéo do autor.

Apds extrair as quinze varidveis que compdem o IVS, montou-se um banco de dados no
programa Excel, distribuindo-as entre os 49 setores censitédrios do municipio, para, em seguida,
processar as operagdes matemaéticas até obter o IVS setorizado e o geral. Como as regides do OP s&o
formadas por vérios setores censitérios, juntaram-se os setores pertencentes as mesmas regides!’,
somando os valores de cada variédvel, possibilitando chegar ao nimero de 10 regides para o 1° momento
do OP e 13 para o segundo:

Regido 1 — composta pelos setores censitérios A, B,C,De E
Calculo: liA+1iB+1iC+IliD+1iE onde:

I'i A = Domicilios particulares improvisados no setor censitario A
| i B = Domicilios particulares improvisados no setor censitario B
|'i C = Domicflios particulares improvisados no setor censitario C
| i D= Domicilios particulares improvisados no setor censitario D
| i E = Domicilios particulares improvisados no setor censitario E

Somados os valores das variaveis dos setores censitérios que compdem cada regido, elas foram
normalizadas em uma proporgao por mil habitantes (1000/h), transformando em um indicador que

17 £ importante ressaltar que, pelo fato de as regides do OP ndo necessariamente obedecerem as divisdes dos setores
censitarios, os dados aglutinados por regido possuem uma margem de erro ndo estimada, mas que em nenhum momento
compromete a qualidade e confiabilidade das anélises.
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permite comparar contextos populacionais de diferentes tamanhos e, posteriormente, transforméa-los em

um indice sintético.

Domicilios particulares improvisados X 1000 = valor “y” %, (por mil habitantes).

N° total de domicilios particulares

Na sequéncia, transformaram-se os valores por mil obtidos em outros indicadores cujos valores
estdo compreendidos no intervalo de O a 1, para que depois possa ser iniciado o processo de sintese do

fndice.

(Vsc = Vmin) onde:

(Vmax — Vmin)

Vsc: valor do indicador na regido X
Vmin: valor minimo da série (de todas as regides)

Vmax: valor méximo da série (de todas as regides)

Logo em seguida, os valores das variéveis foram submetidos as operagdes de somatéria, obtendo
como produto trés fndices sintéticos com valores de O a 1 (Domiciliar, Escolaridade e Econémico) que
resultaram no IVS - Geral, que é uma sintese das quinze caracteristicas da populagao utilizadas na
construcao do indice, onde quanto mais préximo de 1, mais vulneravel é uma realidade e, quanto mais
préximo do zero, menor é a vulnerabilidade.

O passo seguinte a obtencao dos valores dos IVSs (Setorizado e Geral) por regido foi classifica-los

em cinco categorias, conforme os valores da Figura 1:

Figura 1
Classificagdo do IVS

Extrema
Vulnerabilidade

Alta >0,5
Vulnerabilidade até 0,63 o
Relativa >0,4
Vulnerabilidade até 0,5 °

Baixa >0,28
Vulnerabilidade até 0.4 °
Nao
Vulneravel At 0,28

Fonte: NaHAS; OLIVEIRA; NETO. In: Portal PUC Minas-APIMEC, construgéo
gréfica do autor.
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Para finalizar, ap6s ter obtido o IVS geral, o mesmo foi georreferenciado para que facilitasse a
observagao do fendmeno, conforme as Figuras 2 e 3:

Figura 2
IVS Geral segundo as regiées do OP no primeiro momento
(2002 - 2005)

IVS_Geral

[l nao vulneravel

Bl eaixa Vulnerabilidade

I Relativa Vulnerabilidade
[ Alta vulnerabilidade

Il Extrema Vulnerabilidade

Gra Dy

Fonte: IBGE, censo 2000, processamento dos dados feito pelo autor.

Figura 3
IVS Geral segundo as regides do OP no segundo momento
(2006 - 2008)

WS_Geral
[ Indo vulneravel

[ Baixa Vulnerabilidade

M Relativa Vulnerabilidade

M Alta vulnerabilidade

MM Extrema Vulnerabilidade

Regido OP  IVS-Geral
R1 0.598

R2 0.647

R3

R4 0.471
RS 0.481
R6 0.154
R7 0.238
R8 0.282
R9 0.268
R10 0.153
R11 0.390

Rz (OSSN

R13 0.161

Fonte: IBGE, censo 2000, processamento dos dados feito pelo autor.
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E possivel constatar que nos dois momentos, as regides menos vulneraveis sdo as que ficam
préximas a BR 101, principal via de ligagdo entre o norte e sul do Brasil, e préximas a sede
administrativa do municipio, sédo elas: no 1° momento, as regides 6, 7, 8 e 9, e no 2° momento, as
regides 6, 7, 8 e 13. Segundo Koga, “€ no territério que as desigualdades sociais tornam-se evidentes
entre os cidadaos, as condigdes de vida entre moradores de uma mesma cidade mostram-se
diferenciadas, a presenca/auséncia dos servigos publicos se faz sentir e a qualidade desses mesmos
servicos apresentam-se desiguais” (K0GA, 2003, p.33).

Em prefacio a referida obra, Aldafza Sposati afirma que “sobre a topografia da natureza, ergue-
se uma topografia social. Para além da fluidez das relagdes, ela incorpora a concretude de condigdes e
acesso como dois elementos imbricados e mutuamente dependentes” (SPOSATI apud KOGA, 2003, p.16).
Destarte, afirma-se uma caracterfstica das cidades modernas, principalmente nos paises periféricos:
supervalorizacdo das regides centrais, e um esquecimento das regides periféricas. Koga (2003) resgata a
histéria de grandes centros urbanos, principalmente Rio de Janeiro e Sao Paulo e mostra como os
governos locais, apoiado pelas elites, imprimiram politicas higienistas que visaram varrer qualquer
vestigio de pobreza das regides centrais das cidades. No Rio, por exemplo, sdo emblematicas as

demoli¢des dos corticos, assim como em Sao Paulo é a expulsdo dos moradores de rua.

Concepgéo de justica

A identificagdo de um potencial redistributivo em um arranjo democratico confirma a tese de
que o OP é uma “inovagdo democréatica”!® gestada e executada em diversos municipios brasileiros,
tornando-se produto de exportacédo. Dos vérios aspectos inovadores, foi ressaltado o efeito redistributivo,
na medida em que ele é visto como sin6nimo de justica. Portanto, o OP seria uma experiéncia de
participagdo democréatica promotora de justica. A questdo que emerge dessa afirmacdo refere-se a
concepgéo de justica que a sustenta.

A concepgéo assumida baseia-se na teoria da justica de John Rawls, na medida em que o
desenho institucional da experiéncia, principalmente a gaticha que é tida como paradigmatica, promove
a desigualdade entre as regides do OP, para favorecer as mais desfavorecidas, as mais carentes da agao
publica da prefeitura. Para que essa concepg¢ao fique mais clara, se faz necesséaria uma breve explanagéo
da teoria rawlsiana da justica para identificar o ponto de conexdo entre suas reflexdes teédricas e a
experiéncia propriamente dital®.

A grande empresa do autor foi propor uma concepgdo de justica para as sociedades
democréticas contemporaneas. O caminho utilizado foi o contrato social sob novas circunstancias do que
aquelas do contratualismo moderno, da tradicdo liberal classica. Como afirmou Aradjo (2002), a
preocupacado do liberalismo cléssico estava relacionada aos limites do poder, do seu exercicio,
resultando em uma teoria normativa do governo legitimo que focava no processo de construgcdo de um
governo via consentimento voluntario dos seus cidad&os. Ja o liberalismo de Rawls, ou como ele mesmo
chama de “novo liberalismo” (ARAUJO, 2002, p. 77), ndo baseia suas preocupagdes na legitimidade,

portanto no processo, mas sim no resultado produzido, pois um governo pode ser legitimo sem que seja

18 Termo apropriado do livro organizado por Avritzer e Navarro (2003).
19 Assumem-se os riscos inerentes a tentativa de buscar, em uma teoria normativa, subsidios teéricos para a compreenséo dos
resultados produzidos por uma experiéncia participativa.

261



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 20, n° 2, agosto, 2014, p. 252-272

justo, e o fato de nao ser justo, a médio e longo prazo, compromete sua legitimidade. Tem-se assim,
uma concepgao de justica menos procedimental e mais substantiva, preocupada com a moralidade dos
resultados produzidos.

Dessa forma, Rawls se enquadra como um pensador liberal, fato que nada diz, caso nédo esteja
clara a pluralidade de discursos tidos como liberais, desde constructos teéricos, ideologias e correntes
politicas e partidérias. Portanto, enquadra-lo assim nao é identificar o autor como defensor de um
liberalismo econdmico de mercado; Rawls “bebe” sim, da vertente politica iniciada principalmente com
Locke, extrapolando-a. Conforme Chantal Mouffe, conclusdo como essa é “resultado da confusdo em
torno do termo /iberalismo, usado numa série de discursos diferentes que, em determinadas
circunstancias, foram articulados em conjunto, mas que nao estdo necessariamente relacionados”

(MOUFFE, 1996, p. 60). Para a autora, caso queira compreender a modernidade politica é necessario

“[...] distinguir duas tradicdes: liberalismo e democracia, que s6 foram articuladas no
século XIX. E em seguida, é preciso ndo confundir esta «modernidade politica» com o
processo de modernizacado levado a cabo sob o dominio das relagdes de produgéo
capitalista. [...] Finalmente, hd uma série de discursos filoséficos respeitantes a ideia de
homem, os critérios de racionalidade, a natureza da moral, etc.; sdo, por sua vez
designados como «filosofia do liberalismo», mas sédo extremamente heterogéneos [...]”

(MOUFFE, 1996, p. 61).
Assim,

“a aceitagdo do liberalismo politico ndo exige que apoiemos igualmente nem o
individualismo nem o liberalismo econémico, nem tdo pouco nos condena a defesa do

universalismo e do racionalismo” (MOUFFE, 1996, p. 61).

Seguindo na linha de Mouffe, ha, por outro lado, autores que se propuseram a pensar a
sociedade democratica e a questado da desigualdade ou promocgéao da justica sob a 6tica do liberalismo
politico, destacando-se entre esses o filésofo americano John Rawls. A sua grande contribuicao foi
elaborar uma “concepgéo politica de justica para o caso especial da estrutura basica de uma sociedade
democratica contemporéanea” (RAwLS, 2003, p.19). Essa estrutura é a forma como as diversas
instituicdes interagem em “um sistema de cooperacédo social, e a maneira como distribuem direitos e
deveres basicos e determinam a divisdo das vantagens provenientes da cooperacédo social no transcurso
do tempo [...]" (RAWLS, 2003, p. 13).

Como coloca o autor em sua obra O /iberalismo politico (RAWLS, 2000), a ideia fundante é a de
uma sociedade em que vigore um sistema equitativo de cooperacdo, que ndo apenas garanta a
legitimidade do processo, preservando o esquema de liberdades bésicas de forma igual, mas também
garanta uma igualdade equitativa, onde a desigualdade somente é aceita se beneficiar os menos
favorecidos, o principio da diferengca. Como o préprio autor afirmou, ndo é uma nocao de facil
compreensdo e nem muito clara, mas a funcéo da igualdade equitativa é a de “corrigir os defeitos da
igualdade formal de oportunidades” (RAwLs, 2002, p.61). Ou seja, cabe a comunidade politica,

compreendida como um sistema cooperativo, trabalhar em prol do grande empreendimento que é a
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constituicdo de principios de justica distributiva, e que os governos os observem no processo de
administragao do resultado da cooperagao.

A justica como equidade tem como objetivo combinar dois elementos até entdo imisciveis:
garantias das liberdades e igualdade formal com a busca da redugéo das desigualdades via principio de

equidade®®. Assim, a justica se expressaria na promocéo de dois principios basicos?!:

“a) cada pessoa tem o mesmo direito irrevogével a um esquema plenamente adequado de
liberdades béasicas iguais que seja compativel com o mesmo esquema de liberdade para

todos;” e

“b) as desigualdades sociais e econémicas devem satisfazer duas condi¢des: primeiro,
devem estar vinculadas a cargos e posi¢cdes acessiveis a todos em condi¢cdes de igualdade
equitativa de oportunidades; e, em segundo lugar, tém de beneficiar ao maximo os

membros menos favorecidos da sociedade (o principio de diferencga)” (RawLs, 2003, p.60).

Como bem lembrou Araudjo (2002), para Rawls é fundamental que uma concepgéo de justica
trate de questdes centrais como a antitese igualdade/desigualdade, apontando aquilo que é moralmente
justificavel e injustificavel como resultado do processo politico. Além de mostrar que validar principios de
igualdade em uma dimensao, a formal, ndo implica em uma universalizacdo dessa igualdade, caso
ocorra, a producao de iniquidades se tornard o modus operandi da cooperagédo social. Mesmo que a
equidade seja a base articuladora da justica, os tradicionais valores individuais e a igualdade formal sédo
centrais, o que implica afirmar que a justica como equidade “baseia-se em valores politicos e ndo deveria
ser apresentada como parte de uma doutrina filoséfica, religiosa ou moral ‘abrangente’ (RawLs, 2003,
p.XIl). Ou seja, a sua teoria é valida para os contextos onde vigoram a democracia representativa,
amparada por uma constituicdo que garanta as liberdades individuais e a igualdade formal, o “Estado de
Direito”.

O resultado é a promogédo de uma espécie de coesdo social em uma “sociedade bem-
ordenada”?? onde existissem instituicées politicas que organizassem a estrutura social, possibilitando
que os individuos cooperem entre si e com as instituicées em torno dos principios de justica instituidos
na posic¢ao original. “A posicdo original € um procedimento de selegéo: opera a partir de uma familia de
concepcgdes de justica conhecidas e existentes em nossa tradi¢éo de filosofia politica, ou elaboradas a
partir delas” (RawLs, 2003, p.117). Na posicdo original, “os representantes dos cidadaos, entendidos
apenas como pessoas livres e iguais, devem chegar a um acordo sobre os termos equitativos de
cooperagédo social (conforme expresso por principios de justica) que devem regular a estrutura béasica da
sociedade” (RAwLS, 2003, p.113).

20 Vale lembrar que o momento em que Rawls publicou a primeira versdo do seu tratado de justica, “Uma Teoria da Justica”, na
década de 1970, o mundo estava dividido pela Guerra Fria (EUA X URSS). Esse evento mostrou, para aquele momento, que os
regimes politicos possufam duas opgdes: a democracia liberal em uma sociedade capitalista de livre mercado, onde ha uma
quase naturalizagéo das desigualdades ou um regime socialista supostamente promotor da “igualdade” a custa, muitas vezes, do
cerceamento das liberdades individuais.

21 Os principios sao postos na ordem que segue, sem possibilidade de invers&o. Assim, primeiro vem a questéo das garantias das
liberdades, primeiro principio; em segundo, a igualdade equitativa de oportunidade, primeira parte do segundo principio; e por
Gltimo, o beneficio maximo dos menos favorecidos, segunda parte do segundo principio.

22 4[] uma sociedade bem-ordenada é uma sociedade efetivamente regulada por alguma forma de concepgéo publica (politica)
de justica, seja ela qual for” (RawLs, 2003, p. 13).

263



OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 20, n° 2, agosto, 2014, p. 252-272

Porém, os individuos néo sdo iguais entre si, o que leva o autor a utilizar um artificio mental, o
“véu da ignorancia”, cuja finalidade é promover a igualdade e a liberdade para que os representantes
realizem o acordo original, ou um novo contrato social, pautado nos dois principios vistos anteriormente.
O “véu da ignorancia” impediria que os representantes conhecessem a prépria situacdo e a dos seus
representados, o que inviabilizaria qualquer espécie de favorecimento. Assim, sob o risco de eles serem
as pessoas menos favorecidas, todos consentem que o melhor acordo é aquele que realiza os dois
principios.

Essa breve abordagem da teoria rawlsiana fornece instrumentos importantes para a
continuidade do trabalho e a fundamentacdo da concepgédo de justica adotada. Assim, segundo Brian

Barry, a contribuicéo da teoria rawlsiana reside na

“[...] afirmacédo do liberalismo que isola as suas caracteristicas fundamentais, fazendo da
propriedade privada dos meios de produgéo, de distribuicdo e de troca uma questdo
contingente, em vez de uma parte essencial da doutrina, e apresenta um principio de
distribuicdo que poderia, se adequadamente interpretado e com certas assungdes factuais,

ter implicagdes igualitarias” (BARRY apud MOUFFE, 1996, p.61).

Mouffe menciona outra contribuicdo de Rawls: a sua “tentativa de proporcionar uma alternativa
ao pensamento utilitarista” (MOUFFE, 1996, p. 61).

Pressupondo que a Constituicdo Brasileira de 1988 contempla a existéncia de um quadro de
direitos civis e politicos e de uma igualdade formal perante as leis existentes, e que é fungédo das
instituicdes preserva-los, resta averiguar, no ambito do OP, se a segunda parte da concepgao de justica
rawlsiana, a da equidade e do principio da diferenca, encontra espago para sua concretizacdo na
experiéncia de OP de Biguacu-SC. Foi visto que, em trés delas, a de Porto Alegre, Belo Horizonte e Séao
Paulo ocorreram em graus diferentes.

Considerando tudo o que foi visto até o momento, as hipéteses testadas se formulam assim:

Hi: O OP do municipio de Biguagu promoveu a justica no que diz respeito a equidade e ao
principio da diferenga rawlsiano.

Seja qual for o resultado do teste da Hi, validacdo ou refutacdo, a segunda hipé6tese se formula
da seguinte forma:

H,: O desenho institucional da experiéncia de OP foi decisivo para o alcance dos resultados

politicos.

Desenho institucional e justica no OP de Biguagu

Antes de passar as andlises que testardo as Hipéteses 1 e 2, faz-se necesséria uma breve
explicagdo dos gréficos utilizados. A matriz distributiva adotada reline em uma representagédo gréfica
bidimensional duas variaveis: IVS (eixo y) e o investimento per capita (eixo x). A distribuicdo perfeita,
com base no referencial teérico, seria aquela onde as regides do OP mais se aproximam de uma reta

ascendente, partindo da extremidade zero, na juncdo dos dois eixos, e indo até a outra extremidade,
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formando uma hipotenusa. A partir dos critérios adotados para estabelecer o corte em cada eixo?3,
formaram-se quatro quadrantes: os das iniquidades distributivas 1 e 2 e os das equidades distributivas 1
e 2. A formagédo desses quadrantes facilita a leitura dos graficos sem precisar se deter nos valores em
cada eixo.

As anélises comecam pelo primeiro momento do OP (2002-2005)%*. Como pode ser observado no
Gréfico 1, o OP possibilitou uma reconfiguragdo do padrao de investimentos publicos, dando prioridade
as regides historicamente negligenciadas pelo poder publico. As regides inseridas nas duas formas
representam a antitese justica/injustica, sendo que a linha de cor branca representa a promogao da
justica distributiva e, contrariamente, a linha de cor preta representa a promogdo da injustica
distributiva. Ou seja, resgatando o referencial de justica adotado: o OP, no perfodo de 2002 a 2005,
promoveu a realizagado da justica ao concretizar a equidade e o principio da diferenga. Dessa forma, as
desigualdades existentes foram no sentido de favorecer as regides menos favorecidas com montante

maior de investimento per capita, tratando-as de forma diferente das mais bem providas.

Gréfico 1
Matriz distributiva, 1° Momento (2002-2005)
investimento per capita dos recursos do OP por regido

A

Iniquidade Distributiva 10 20080

0,600 fil

2] I : RF— 64601 : + -
Z 70,00 120,00 170,00 220/00 270,00 320,00 370,00 421
R10 0,300 T °
‘R8
0,200 +
R6
0,100 T
Equidade Distributiva 1 Iniquidade Distributiva 2
Investimento per capita RS >

Fonte: IBGE, censo 2000 e Secretaria do OP - Biguagu. Processamento dos dados feito pelo autor.

23 Qs critérios para estabelecer os pontos de corte em cada eixo foram os seguintes: eixo x (investimento), média dos
investimentos no referido perfodo, eixo y (IVS), valor do IVS 0.400 que separa a baixa vulnerabilidade e a categoria nao vulneravel
(valores abaixo) da relativa, alta e extrema vulnerabilidade (valores acima). Esse critério vale para todos os gréficos que seguiréo.
24 Para este primeiro momento, 46% de todos os recursos decididos no interior do OP foram destinados & pavimentacéo e a
drenagem de ruas. Vale lembrar que a demanda por esse tipo de obra pode ter por trds uma dimens&o simbélica de
pertencimento ao ndcleo urbanizado e central da cidade, evidenciando mais do que uma questdo de acesso, mas também de
estar inclufdo ao sistema nervoso central do municipio. J& o caso da regido 9 pode ser explicado pelo fato de a mesma ter sido a
destinatéria de um montante de recurso ao longo desse perfodo destinado a construgéo/reforma de um posto de satide e de uma
escola, algo decidido em conjunto pela regido e aprovado pelo COP, contando com a solidariedade das outras regites que
abriram méao de parte de seus recursos.
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Contrariamente ao primeiro momento, no segundo, o OP teve seu potencial redistributivo
reduzido, obtendo como resultado maior promocédo de iniquidade ou injustica. Analisando a matriz do 2°
momento?®, Grafico 2, as regides 10, 13 e 11, nessa ordem, foram as que receberam maior montante de
investimento, porém, possuem baixo IVS. Dentre o grupo das regides mais vulneraveis, apenas a metade
recebeu investimentos acima da média no referido periodo, enquanto o restante esteve abaixo da média
para o periodo®®. Dessa forma, conclui-se que no segundo momento, ap6s as mudancas institucionais
das regras do jogo, o OP ndo obteve o mesmo desempenho redistributivo do momento anterior,

aumentando a promogao de injustica e diminuindo a promogéo da justica.

Gréfico 2
Matriz distributiva, 2° Momento (2006-2008)
investimento per capita dos recursos do OP por regiao

A
- 700 T
Iniquidade Distributiva 1
w
‘ : : A0 i
0,00 100,00 200,00 300,0) 500,00 500,00
0,300 +
R8 RO
R7
€200 +
R6
0,100 +
Equidade Distributiva 1 o Iniquidade Distributiva 2

Investimento per capita RS

A 4

Fonte: IBGE, censo 2000 e Secretaria do OP — Biguagu. Processamento dos
dados feito pelo autor.

Resgatando a primeira hipétese, o que se pode afirmar, com base no resultado da anélise, é
que ela foi validada parcialmente, ou seja, em partes, o OP de Biguagu promoveu a justica. No primeiro
momento, houve, em termos gerais, um favorecimento das regides menos providas de bens e servigcos

publicos, promovendo a equidade e o principio da diferenca. Assim, as desigualdades na destinacdo de

25 Para este perfodo, 48% dos recursos decididos no interior do OP foram destinados & pavimentagéo. J4 as regides 10, 11 e 13
foram destinatérias de um montante grande de recursos para construgédo/reforma de postos de salde e escolas de educagéo
infantil.

26 Tendo em vista que Biguagu teve um crescimento populacional vertiginoso nas duas dltimas décadas, uma possivel explicagéo
para que algumas regides tenham sido destinatérias de montantes de recursos inferiores aos observados em outras regides,
residiria na capacidade mobilizadora existente em cada regido. Logo, regides cuja populagéo é formada por uma parcela grande
de individuos oriundos de outros municipios teriam dificuldades para se mobilizarem ja que haveria a auséncia de vinculo
orgéanico desses com o local de residéncia. Porém, observa-se o contrério: as regides 10, 11 e 13, que receberam maiores
recursos no perfodo 2006-2008, figuram entre as seis regiées com maior percentual de participantes das assembleias regionais
oriundos de outros municipios (86%, 80% e 79% respectivamente).
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recursos entre as regides ao longo do processo sé foram justificdveis devido ao favorecimento das
regides menos favorecidas com mais recursos. Algo que nao foi observado, ou foi observado de forma
muito residual, no segundo momento da experiéncia.

Os distintos resultados distributivos produzidos pelos dois momentos do OP conduzem ao
questionamento sobre o que levou a obté-los. E nesse ponto que entra em questdo a segunda hipétese
“Hz: O desenho institucional da experiéncia de OP foi decisivo para o alcance dos resultados politicos”.
Para testa-la, voltar-se-4 para o desenvolvimento da experiéncia ao longo do periodo estudado,
conjuntamente com os dados, confrontando-os com a teoria e os diversos estudos sobre OP.

Tendo em vista que o elemento diferenciador dos dois momentos é a mudanga no desenho
institucional sofrida pela experiéncia, ou seja, a mudanca “nas regras do jogo”, uma das possiveis
explicagdes reside na dimensao institucional. Assim, as regras que dao vida e forma a uma experiéncia
participativa adquirem centralidade na obtenc&o de resultados politicos, sejam positivos ou negativos. E
essa dimensdo que produziu resultados distintos no OP do municipio de Biguagu nos dois momentos
estudados.

Basicamente, o argumento sobre a importéancia do desenho institucional gira em torno da
seguinte afirmacgdo: “as ‘instituicées importam’ decisivamente na producéo dos resultados politicos”
(PERES, 2008, p. 54). Pelo fato de o OP ser uma instancia deciséria, cuja forma de participacédo e de
tomada de decisdo é regulamentada por um estatuto, “as regras que estruturam o processo decisério
seriam as responsaveis nao apenas pela estabilidade das decisées como também pelo préprio resultado
da escolha” (PERES, 2008, p. 63).

Assim, o nlcleo de uma anélise que advoga a centralidade das instituicdes no processo de

producao de resultados, segundo Peres, seria

“[...] a de que os atores respondem estratégica ou moralmente a um conjunto de regras
formais ou informais que séo circunscritas as instituicdes. Estas, moldam, condicionam ou
induzem os atores a agirem e a decidirem de determinada maneira e acabam, assim,

explicando grande parte do que ocorre na dindmica da politica” (PERES, 2008, p. 65).

Conforme visto sucintamente na introdugédo, ao analisar o OP de Porto Alegre, Lichmann
(2002) apontou trés elementos que, conjugados, garantem nao sé a implementacdo do OP, como a sua
sustentacéo virtuosa ao longo do tempo?’. Sdo eles: |- comprometimento politico-governamental, |-
tradicdo associativa e Ill- o desenho institucional. Como bem observou a autora, o desenho institucional é
uma dimensdo importante para a virtuosidade da experiéncia que, na capital gatcha, promoveu a justica,
e no caso de Biguagu, foi responséavel por produzir resultados diferentes.

Apesar das regras do jogo serem responséaveis pelos resultados, no caso do OP de Biguagu
conclui-se que uma leitura que advoga a importancia das instituicdes ndo pode estar desassociada da
dimensao cultural da politica local, tendo em vista que a tradigéo associativa é apontada como um fator

importante para o sucesso das experiéncias de OPs. Caminhando na diregcéo de Avritzer,

27 Tese que seré defendida na sequéncia por Avritzer (2003).
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“[...] o sucesso dos processos participativos esta relacionado nao ao desenho institucional
e sim a maneira como se articulam desenho institucional, organiza¢do da sociedade civil e

vontade politica de implementar desenhos participativos” (AVRITZER, 2008, p. 47).

Ao resgatar o processo de construcdo da experiéncia, observa-se uma complexa relacao entre
estes fatores: desenho institucional, tradicdo associativa e comprometimento governamental. A primeira
equipe executiva do OP era formada por duas pessoas do PT e uma do PMDB. Foi essa equipe que
formulou o desenho institucional®® da experiéncia, tendo como base outras experiéncias petistas de
sucesso: Chapecé e Porto Alegre. Assim, a coordenadora da equipe ligada ao PT procurou, junto com os
demais, construir um desenho que expressasse um pouco desse “jeito petista” de governar. Porém, por
mais refinado que tenha sido o desenho proposto, nédo teve respaldo por parte da administracao, no caso
o PMDB, e por parte dos participantes que ndo compreenderam toda a engenharia institucional e a sua
finalidade. Devido a fraca tradicdo associativa, que legou apenas a administracdo municipal a formulagéo
da experiéncia, faltou a populagéo e as liderangas locais engajamento na discussdo da proposta e, com
isso, maior assimilagdo e compreensédo da complexidade do desenho do OP, assembleias comunitérias e
regionais, um conjunto de pesos no momento de discussao e definicao das preferéncias de investimentos
que se traduziam em uma nota que posteriormente se revertia em um percentual de investimento, além
de haver as plenarias teméaticas.

Dessa forma, a adesao a essa engenharia institucional sofreu restricées que se agravaram com
o rompimento do PT. Sob o pretexto de facilitar a compreenséo da populacdo acerca das regras do OP, a
nova coordenagéo simplificou o processo, eliminando varias instancias participativas, excluindo os pesos
na definicdo dos recursos e abrindo espago para os secretarios inserirem suas demandas. Como
resultado alegado, o percentual de participacdo aumentou, assim como os investimentos e o
comprometimento governamental. Porém, em termos de desempenho distributivo, o que se observou foi
a perda da capacidade do OP em levar bens e servicos publicos as regides mais vulneraveis. Assim, a
primeira equipe, por mais que tenha desenvolvido agbes voltadas para a finalidade de maximizar
resultados positivos, conforme fora observado em outras experiéncias, esbarrou no caldo cultural
participativo local, que se traduz principalmente na incipiente histéria associativa do municipio e que
pouco participou do processo de elaboragdo e implantacdo do OP, além das resisténcias da
administracdo, no caso, o PMDB, partido do prefeito®®.

Por fim, os distintos desempenhos obtidos pela experiéncia juntamente com o debate
institucional remetem a outra discussdo que emerge quando a tematica participagéo e maior eficiéncia
na execugdo de investimentos publicos estd em pauta. Pires (2009), ao estudar a experiéncia de OP de
Belo Horizonte3°, se deparou com um dilema: como conciliar participagdo (construgdo auténoma da
agenda de investimento por parte da populagédo) com a inser¢cdo de um nimero crescente de regras e

critérios técnicos na metodologia do OP que tornam a gestdo mais eficiente, porém, sem que haja um

28 0 desenho institucional envolve desde a divisio das regides, escolha dos delegados e conselheiros, participacdo das
associacdes e da populacdo, as instancias de participacdo e o conjunto de regras para a distribuicdo dos recursos.

29 Conjectura-se que ha um calculo politico muito forte, levando a administragdo a querer possuir maior controle sobre a
experiéncia, porém, tal fato, ndo nega os avancos conquistados.

30 A experiéncia de Belo Horizonte possui uma caracteristica peculiar: uma constante preocupacgéo por parte da administracdo
publica em inserir aperfeicoamentos técnicos que possam conduzir a uma maior eficiéncia nos gastos do OP. Assim, no interior
dos espagos decisérios, existe um conjunto de regras e critérios que governam a interacdo e a decisdo dos participantes,
produzindo determinados resultados.
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recrudescimento do poder de agenda e autonomia deciséria da populagao participante na definicao das
obras e servicos a serem priorizados. Para ndo ir além dos limites estabelecidos nos objetivos, esse
aparente dilema ndo podera ser trabalhado, porém, como o préprio autor levantou em seu texto, fica a
necessidade de se “teorizar e analisar a democracia participativa e seus potenciais impactos sobre as
politicas publicas” (PIRES, 2009, p.13).

Conclusao

Quando se estudam as obras de nomes como Pateman e Macpherson, do modelo de
democracia participativa, indiretamente se constata uma importancia atribuida ao formato institucional
da experiéncia, seja a participagdo no ambiente fabril ou no modelo piramidal de participacao.
Analisando outras experiéncias participativas como os OPs, inclusive o de Biguagu, destaca-se o papel
central das “regras do jogo” na produgéo de resultados politicos, mesmo que, em termos da experiéncia,
essa dimenséo esteja relacionada as outras duas mapeadas pela literatura especializada.

Conforme visto no artigo, a dimensdo do desenho institucional se mostrou vital para a
experiéncia participativa em estudo. Assim, para efeitos de redistribuicdo de bens e servigos, o desenho
institucional interferiu, seja positiva, em um primeiro momento, ou negativamente, apés a reformulagéo
das regras do jogo ocorrida posteriormente, e como resultado, ao rompimento do PT. Dessa forma,
estudos que visem aprofundar esse debate sdo essenciais ndo apenas a participagdo como também a
politica entendida em sentido amplo.

Evidenciar a importéncia da dimensdo institucional ndo é sindnimo de eleva-la ao status de
variavel explicativa por exceléncia e Unica, mas sim, apresentar uma dimensao que, para o escopo do
artigo, possuiu um fecundo carater explicativo. Nesse caso, as mudancas das regras impactaram
negativamente no potencial distributivo do OP de Biguacu.

Uma questao fundamental que emerge desse debate é referente ao volume de recursos
destinados as instancias decisérias do OP. Um maior volume de recurso destinado pela prefeitura ao OP
ndo necessariamente se traduz automaticamente em justica enquanto equidade. Os resultados obtidos
sao suficientes para afirmar que mais recursos para o OP de Biguacu nao foi sindbnimo de mais justica, e
ndo seria, considerando a conjuntura, estando condicionada as outras varidveis, como o desenho
institucional amplamente abordado.

Este artigo contribui para o campo metodolégico, principalmente em como dispor de dados,
sem que seja necessario coleta-los em campos, e em como operar massa de dados visando atingir certos
objetivos. Nesse caso, o desenvolvimento do [ndice de Vulnerabilidade Social (IVS) a partir de dados
publicos disponiveis na internet, site do IBGE, foi fundamental para o trabalho, podendo inspirar outros
estudos que investiguem ndo apenas a efetividade das instituicbes participativas, mas também que
procurem a avaliagdo de certas politicas publicas.

Menciona-se também o aporte teérico utilizado e desenvolvido para fundamentar a concepgao
de justica adotada, extraida da filosofia politica de Rawls. Ele deu sustentagéo sélida a concepcédo de
justica, fornecendo instrumentos que resultaram ndo apenas na sua definicdo conceitual, como na
construcdo da primeira hipbétese de pesquisa, posteriormente testada. Portanto, ao falar que o OP
promove a justica, ndo se faz referéncia a uma nogao de justica surgida a esmo, pelo contréario, tem-se

um lastro tedrico consistente, mesmo que a apropriacdao de teoria normativa para fins préaticos de
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politica possa trazer desafios e implicar em algumas simplificagcdes, mas sao riscos intrinsecos ao
processo.

Vale frisar que os limites que assombram os pesquisadores que se propdem a avaliar os
resultados de uma experiéncia participativa, seja qual for o aspecto em voga, sao sempre presentes. Nos
altimos anos o IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada) tem se dedicado a avaliar as diversas
experiéncias participativas no Brasil e, para isso, tem desenvolvido metodologias que cumpram com tal
finalidade. Como resultado, foi publicado um volume (n° 7) da série Didlogos para o Desenvolvimento
intitulado “Efetividade das Instituicdes Participativas no Brasil: estratégias de avaliacdo”. Em linhas
gerais, consegue-se avancar muito nas estratégias de avaliagdo, porém, os limites estdo sempre
incomodando os estudiosos. Adrian Lavalle ilustra bem essa dificuldade em seu texto que compde o

volume:

“A multidimensionalidade ou polissemia dos sentidos préaticos, teéricos e institucionais
torna a participacdo um conceito fugidio, e as tentativas de definir seus efeitos,
escorregadias. N&do apenas em decorréncia de que a afericdo de efeitos é operacédo
sabidamente complexa, mas devido ao fato de sequer existirem consensos quanto aos
efeitos esperados da participacdo, ou, pior, quanto a relevancia de avalid-la por seus

efeitos” (LAVALLE, 2011, p. 34).

No aspecto metodolégico, Vaz e Pires (2011) fazem um endosso as dificuldades inerentes ao
processo de avaliacdo: “Metodologicamente, a tarefa de avaliagdo na area de ciéncias sociais é tarefa
ardua do ponto de vista do controle de varidveis, efeitos e obtencao de resultados consistentes” (VAz;
PIRES, 2011, p.257). No tocante a este artigo, outras duas limitagdes devem ser apresentadas.
Primeiramente, pressupds-se um modelo de alocacdo de bens e servicos publicos, dito “injusto” e
construido historicamente, porém, ndo se verificou empiricamente para o caso da experiéncia observada.
Para tal, seria necessario analisar o periodo anterior ao OP para se ter um parametro comparativo. A
outra limitagdo é que os recursos do OP sdo uma pequena parte de um montante total que é o
Orcamento Municipal. Seria necessério comparar a alocacdo dos recursos do OP com a alocagao de
outros recursos realizados diretamente pelo poder executivo municipal. Por fim, as dificuldades expostas
nao invalidam as iniciativas de estudos que vém com a perspectiva de contribuir com o entendimento

sobre os impactos que as instituicdes participativas produzem.
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