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RESUMO

A dissertacdo tem como objetivo geral analisar a efetividade do desenho institucional do
Orcamento Participativo (OP) de Volta Redonda-RJ quanto ao processo participativo
hibrido no periodo 2017-2020. A proposta deste estudo insere-se na tematica sobre a
efetividade da participacdo hibrida relacionada a variavel de desenho institucional das
Institucionalidade Participativas (IPs), em especial, do OP. Nesse sentido, constata-se a
existéncia de diversas experiéncias participativas no Brasil e pouco conhecimento
acumulado sobre seus efeitos (LAVALLE, 2011). Por isso, verifica-se a necessidade de
estudos que busquem mostrar os efeitos da participacdo hibrida nas politicas publicas
(AVRITZER, 2011) assumindo o desenho institucional como dimenséo de analise. O OP
é uma ferramenta participativa com finalidade de dividir o poder decisorio entre Estado
e sociedade sobre parte do orgamento publico (AVRITZER, 2003; DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006). No caso do OP hibrido (OPH) seu surgimento guarda
relacdo com o advento das Tecnologias da Informacdo e da Comunicagdo (TICs) na
gestdo publica e tem a capacidade de modificar as relacGes entre Estado e sociedade, além
de promover a transparéncia, a accountability e a participacdo social (SAMPAIO, 2014,
2016). A metodologia da pesquisa, de natureza qualitativa e do tipo exploratério, adotou
como método o estudo de caso unico sobre 0 OPH de Volta Redonda-RJ. Utilizou-se a
triangulacdo de técnicas de coleta de dados, que se deu por pesquisas bibliografica,
documental, eletronica e entrevistas semiestruturadas realizadas com representantes do
Comité do Orcamento Participativo (COP) do poder publico e da sociedade civil. O
tratamento de dados foi realizado pela anélise de conteudo, a partir da elaboracéo de
categorias e critérios de analise sobre a efetividade do desenho institucional do OPH. Os
resultados indicam que o desenho institucional contribuiu para a efetividade do processo
participativo devido a democratizacdo da participacdo e da tomada de decisdo, a
composigéo plural do COP e seu alto grau de organizagdo. Entretanto, ndo se observou
resultados quanto aos fins da politica publica relacionados a realizacdo das obras
propostas nem quanto a institucionalizacdo do COP e do OP na administracdo publica
municipal.

Palavras-chave: Efetividade Participativa. Orgamento Participativo. Desenho
Institucional. Participacao Hibrida.



ABSTRACT

The main objective of the dissertation is to analyze the effectiveness of the institutional
design of the Participatory Budget (PB) of Volta Redonda-RJ regarding the means of the
hybrid participatory process in the period 2017-2020. The proposal of this study is part
of the theme on the effectiveness of hybrid participation related to the variable of
institutional design of the participative institutions (PIs), especially the PB. In this sense,
it is verified the existence of several participatory experiences in Brazil and little
accumulated knowledge about its effects (LAVALLE, 2011), so it is verified the need for
studies that seek to show the effects of hybrid participation in public policies
(AVRITZER, 2011) assuming the institutional design as a dimension of analysis. The PB
is a participatory tool with the purpose of dividing decision-making power between the
State and society over part of the public budget (AVRITZER, 2003; DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006). And the hybrid PB (HPB) arises with the advent of ICTs
in public management and has the capacity to modify the relations between State and
society and promote transparency, accountability and social participation (SAMPAIOQ,
2014, 2016). The research methodology is qualitative and exploratory, adopted as a
method the single case study on the HPB of Volta Redonda-RJ. The research strategy
used was the triangulation of data collect techniques, which was bibliographic,
documentary, electronic research and semi-structured interviews with representatives of
the Participatory Budget Committee (PBC) of the public power and civil society. Data
processing was performed by content analysis from the elaboration of categories and
analysis criteria on the effectiveness of the institutional design of the HPB. The results
indicate that there was effectiveness regarding the means the participatory process due
to the democratization of participation and decision-making, the plural composition of
the PBC and its high degree of organization. However, no results were observed regarding
the ends of the public policy related to the realization of the proposed constructions or the
institutionalization of the PBC and the PB in the municipal public administration.
Keywords: Participatory Effectiveness. Participatory Budget. Institutional design.
Hybrid participation.
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1. INTRODUCAO!

Pode-se dizer que a democracia representativa como forma de Estado ndo sustenta mais
sozinha as necessidades governamentais desenvolvidas no século XXI, o que pode ser
explicado pela limitacdo em aprofundar suas ideias centrais enquanto préatica social, como o
consenso politico através do dialogo e o engajamento societal. Experiéncias democraticas que
aprimoram a participacdo cidada pela inclusdo da sociedade na discussao dos assuntos publicos
e na tomada de decisao configuram a democracia participativa e acabam por aprimorar o regime
politico representativo (FUNG; WRIGHT, 2003).

No Brasil, o modelo democratico participativo foi desenvolvido durante a
redemocratizacdo, a partir de um questionamento da gramatica sociocultural e estatal de
exclusdo dos atores sociais da tomada de decisdo. Na busca de um ideal participativo e inclusivo
para ampliar a democracia representativa através da integracdo de novos atores e temas ao
processo politico decisério, movimentos comunitérios clamaram pelo direito de intervir e
controlar as decisfes em nivel local (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Sobre isso, é importante considerar que a construcdo da democracia participativa esta
sujeita a componentes politicos e culturais (FUNG; WRIGHT, 2003). No contexto brasileiro,
segundo Avritzer (2019), tem-se um movimento pendular da democracia compreendido como
uma oscilacdo politica pela qual passa a politica brasileira entre certos periodos historicos com
momentos de entusiasmo democratico pelas elites e as massas, enquanto, em outros, ha uma
visdo antidemocratica de rejeicdo da politica ou a antipolitica como o que vivemos atualmente.

Os mecanismos de democracia de participagdo no pais podem ser denominados de
Institucionalidades Participativas (IPs). Estas estdo presentes nas variadas politicas publicas em
todos os niveis de governo e nos diversos contextos politicos e regionais (AVRITZER, 2011).
A génese desses arranjos institucionais participativos encontra-se diretamente relacionada com
a crise ditatorial brasileira, 0 que ocasionou a emergéncia de novos atores e projetos politicos
baseados no dialogo, no consenso politico e na participacdo ativa da sociedade civil
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).

Por participacdo social compreende-se a insercdo dos cidaddos comumente excluidos
do processo decisorio nas decisdes publicas. Essa participacdo pode ser um ritual vazio ou de

fato intervir na tomada de decisdo (ARNSTEIN, 1969), o que torna relevante ser um processo

1 A dissertagdo foi desenvolvida no dmbito do Projeto de Pesquisa “Gestdo Social e Esfera Plblica: em busca da
efetividade participativa na promogao do desenvolvimento” aprovado pela Chamada MCTIC/CNPq n° 28/2018 —
Universal.
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de conquista, pois quando é concedida ou imposta tende ao esvaziamento e pode, também, ser
retirada dos cidad3os a qualquer momento (TENORIO; ROZENBERG, 1997).

No Brasil, a participacdo social constitui uma diretriz de gestdo do modelo de
administracdo publica societal pela gestéo social (PAULA, 2005). A Constituicdo Federal de
1988 pode ser percebida como o principal instrumento que permitiu a influéncia de novos
segmentos da sociedade nas instituicdes politicas ao inaugurar uma nova arquitetura
institucional entre o Estado e a sociedade. Dentre alguns artigos, pode ser citado o 14 que
defende a iniciativa popular em processos legislativos, o artigo 29 que estabelece a participacédo
de representantes de associa¢des populares na organizacdo das cidades, como também outros
artigos que postulam a participacdo social em politicas de saude e assisténcia social (SANTOS;
AVRITZER, 2002).

Além da Constituicdo Federal de 1988 existem outras legislagdes que respaldam a
participacdo social no &mbito do poder publico, sendo possivel citar a Lei Federal n®8.142/1990
que dispde sobre a participacdo da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Satde (SUS) e
sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude e da outras
providéncias. Também, a emenda regimental n°® 29, de 18 de fevereiro de 2009, do Supremo
Tribunal Federal, que regulamenta as audiéncias pablicas, dentre outras leis.

Os Conselhos Gestores e Orcamentos Participativos (OPs) ganham destaque entre as
IPs desenvolvidas ap6s a redemocratizacdo (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006;
ROCHA, 2011) e com o desenvolvimento da administracdo publica societal (PAULA, 2005).
O OP, em especial, é reconhecido internacionalmente como um mecanismo bem-sucedido de
democratizagdo do poder local que articula as democracias representativa e participativa por
meio da cogestdo entre a sociedade civil e 0 Estado (AVRITZER, 2003, 2008; DIAS;
ENRIQUEZ; JULIO, 2019; LUCHMANN, 2014). Destaca-se também, a contribuicdo para o
exercicio do controle social® e a pratica de accountability® pelos governantes, o que promove o
fortalecimento do OP como um espaco publico participativo (FEDOZZI, 1998).

Também denominados de espacos publicos participativos sdo pertencentes a vertente
societal da gestdo publica sendo considerados lI6cus da gestdo social capazes de promover a
interacdo entre Estado, sociedade e mercado (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016;
CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011; PAULA, 2005). Ainda que seja um termo em

2 Por controle social entende-se o controle da sociedade ou de setores organizados da sociedade sobre as agdes do
Estado (CORREIA, 2000) através da gestéo social (SILVA; CANCADO; SANTOS, 2017).

3Ainda ndo traduzido para o portugués, pode ser compreendido como o dever governamental de prestagdo de
contas e a responsabilizacdo dos atos e decisdes dos agentes publicos (PINHO; SACRAMENTO, 2009).
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construcdo, a gestao social € uma forma de gestdo compreendida como uma antitese da gestdo
estratégica sendo direcionada pelos processos decisorios participativos, a partir da tomada de
decisdo coletiva, da dialogicidade, da transparéncia publica das informacdes e da emancipacgéo
do individuo (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016; CANCADO; TENORIO; PEREIRA,
2011; TENORIO; KRONEMBERGER, 2017).

Pela gestdo participativa, o OP torna-se capaz de viabilizar a inclusdo politica e
promover a justica social ao incorporar a sociedade na deliberacdo sobre o orcamento publico
(LUCHMANN, 2014). Sua metodologia varia de acordo com a realidade local, o que permite
inovacgoes, sobretudo com a inserc¢do das Tecnologias da Informacgéo e da Comunicacgéo (TICs).
Quando agregadas ao OP, as TICs promovem duas configuracfes desta politica participativa:
o OP digital (OPD) cuja participacdo da-se pela internet (ABREU, 2012) e 0 OP hibrido (OPH)
que proporciona o debate presencial e online sendo esse capaz de diminuir a exclusdo digital
devido ao uso do OPD em conjunto com o modelo tradicional de OP (SAMPAIO, 2016).

A proposta do OPD e do OPH se deu devido a ampliacdo do uso das TICs pela
administracdo publica proporcionado pelo avancgo tecnolégico do século XX e o consequente
advento do governo eletrénico (e-gov) (PINHEIRO, 2017). Isto porque o desenvolvimento das
TICs no fim do século XX causou uma revolucao tecnoldgica que modificou diversos aspectos
da sociedade inaugurando a denominada “Sociedade em Rede” (CASTELLS, 2002). Seguindo
essa revolucdo, o advento dos dispositivos moveis promoveu alteracdo quanto a disseminacédo
e 0 uso da informacéo tornando-a disponivel em diversos canais (VIERA; FORESTI, 2015).

No que diz respeito a esfera estatal, o e-gov é responsavel pela digitalizacdo das
informacbes e pelo aprimoramento da gestdo publica dado que sua aproximagdo com a
sociedade pode tornar a administracdo mais transparente, eficaz, eficiente e participativa
(PINHO, 2008). Assim, por meio do governo digital, as TICs no OP sdo capazes de modificar
as relagdes entre Estado e sociedade e promover a transparéncia, a accountability, o controle
social e a participacéo social (SAMPAIO, 2014, 2016).

Para além disso, 0 aumento de experiéncias participativas no Brasil e a necessidade de
expor o papel dessas instituicdes para a instrumentacdo da democracia intensificou a realizacédo
de estudos no campo da efetividade das IPs, como o OP. A efetividade dessas
institucionalidades pode ser definida como sua aptiddo em intervir nas politicas publicas
(AVRITZER, 2011). Dessa forma, através do estudo da efetividade podem ser reconhecidos os
resultados que as politicas participativas trazem para a qualidade do servigo publico e da
democracia ( WAMPLER, 2011).
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Uma das frentes de estudo e pesquisa sobre a efetividade participativa consiste no
desenho institucional compreendido pelas regras e procedimentos que regulam a atuacédo das
IPs (VAZ, 2011). Ele pode limitar ou estimular a acdo dos atores e grupos envolvidos nas
discussoes e, por isso, acredita-se que o desenho influenciaria no desempenho participativo das
esferas pablicas. Assim, a configuracdo normativa estabelece, dentre outros, quem sdo 0s
participantes, como sdo selecionados, quem tem direito a fala, como sera o debate, além de
quais dados sdo disponibilizados aos individuos (FARIA; RIBEIRO, 2011).

E possivel entender os potenciais e limites do desenho institucional de uma IP por meio
de trés questionamentos: (1) “Quem participa?”, (2) “Como se comunicam e tomam decisdes?”,
e (3) “Qual ¢ a conex@o entre as conclusdes e opinides, de um lado, e as politicas publicas e
acdes publicas, do outro?”. Através dessas perguntas, Fung (2006) elabora o “Cubo
democratico” que classifica a IP em trés dimensdes — (1) Selegdo de participantes, (2)
Comunicacédo e deciséo, e (3) Autoridade e Poder, traducdo nossa — que podem verificar o
desenho institucional e indicar um processo decisério no ambito da IP com maior ou menor
participacao social.

Sustentado em tal discussdo, esta dissertacao insere-se na tematica sobre a efetividade
da participacdo hibrida relacionada a variavel de desenho institucional das IPs, em especial, do
OP. Sabendo da existéncia de experiéncias participativas no Brasil e considerando a lacuna
apresentada pela literatura, observa-se que existe um “forte descompasso entre a riqueza das
experiéncias participativas no pais e a precariedade do nosso conhecimento sobre seus efeitos”
(LAVALLE, 2011, p.36). Portanto, faz-se necessario desenvolver estudos que busquem mostrar
os efeitos da participacdo hibrida nas politicas publicas (AVRITZER, 2011) assumindo o
desenho institucional como dimensdo de analise.

No dmbito desta pesquisa, elegeu-se o OPH de Volta Redonda*, localizado no estado do
Rio de Janeiro, como caso de estudo, uma vez que a politica do OP nesse municipio existe
desde 1993, sofreu grandes descontinuidades nesse periodo, foi reestruturada em 2017 apés
alternancia de governo. Com a reestruturacdo, adotou-se as TICs com as fases de participacao
nos formatos presencial e online e, assim, tornou-se o0 Unico da regido a adotar a politica de
participacdo hibrida. Importante salientar que em 2021 novamente a politica sofreu

descontinuidade com um outro grupo politico a frente da gestdo municipal.

4 Volta Redonda esta localizada na microrregido do Vale do Paraiba Fluminense, com populagdo estimada de
273.988 pessoas (IBGE, 2021).
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Entdo, tendo como foco o processo de reestruturacdo do OP de Volta Redonda-RJ no
periodo 2017-2020, busca-se responder a seguinte questdo de pesquisa: o desenho institucional
do Orcamento Participativo Hibrido de Volta Redonda-RJ contribuiu para a efetividade da
politica participativa? Em caso afirmativo, quais os principais efeitos gerados pelo desenho
institucional hibrido do OP?

Assim sendo, essa dissertacdo tem como objetivo geral analisar a efetividade do desenho
institucional do Orcamento Participativo (OP) de Volta Redonda-RJ quanto ao processo
participativo hibrido no periodo 2017-2020.

Para alcancar o objetivo geral tem-se 0s seguintes objetivos especificos: 1) analisar a
reformulacdo do OP para a metodologia hibrida buscando identificar a atuacdo dos atores
envolvidos neste processo, observando se houve conexdo entre a opinido destes e as acoes
publicas realizadas pelo poder publico; 2) investigar as diretrizes do marco normativo do OPH
de Volta Redonda-RJ quanto a selecdo e a participacdo dos atores no processo decisorio,
identificando a efetividade da participacdo através do potencial inclusivo da politica; 3)
examinar as diretrizes de funcionamento do OPH de Volta Redonda-RJ quanto a definicdo de
regras para o debate, a elaboracdo das pautas e a tomada de decisdo, buscando verificar a
efetividade da politica através do estudo do processo decisorio.

A pesquisa parte do pressuposto que o modelo hibrido de OP tem potencial de aumentar
a participacdo por meio do uso das TICs ao incorporar no debate pessoas que ndo podem se
deslocar até esse local. E, através do OP presencial mantém os participantes ja acostumados a
estar presencialmente no espaco de discussao, além de incluir aqueles que ndo tem acesso a
internet®.

Também se pressupde que o desenho institucional interfere na efetividade participativa
ao definir as regras e os procedimentos para a conducao do OP. Com isso, ao dispor de critérios
da gestdo social no desenho institucional, o OP é capaz de promover maior ou menor
democratizagdo no processo de tomada de decisdo gerando efeitos na producdo da politica
participativa®.

A relevancia do estudo sobre o OP se da por esse ser reconhecido como uma das praticas
mais democratizantes das experiéncias de democracia participativa que é capaz de tornar o
Estado mais accountable (AVRITZER, 2008) porque através dessa ferramenta é possivel que

os beneficidrios da politica publica controlem seus representantes e as agfes por eles

® A discussdo sobre o tema pode ser encontrada nos estudos de Ferreira (2012) e Sampaio (2016).
6 A elaboracéo desse pressuposto é baseada nos trabalhos de Abreu (2016), Faria e Ribeiro (2011) e Vaz (2011).
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desenvolvidas através do espago participativo concebido pelo OP (SILVA; CANCADO;
SANTOS, 2017).

Acrescenta-se que o uso das TICs nos OPDs e OPHs tem capacidade de aumentar o
campo de participacdo social através de novos participantes que fazem uso de plataformas
digitais, além de manter os participantes que se habituam a participagdo presencial ou que ndo
possuem acesso a internet (SAMPAIO, 2016). Para mais, as TICs tém capacidade de
proporcionar transparéncia, maior comunicacao e participacdo aos processos de OP (BEST et
al, 2002).

Entéo, a escolha do objeto de pesquisa da-se, principalmente, pelo fato do municipio de
Volta Redonda-RJ ser o pioneiro e o Unico na microrregido do Vale do Paraiba Fluminense a
adotar as TICs na implementacédo de politicas publicas participativas. Tal escolha também se
justifica em razdo da institucionalizacdo do Comité do Orcamento Participativo (COP),
considerado um espaco de discussdo e decisdo do OPH de Volta Redonda-RJ que detém
Regimento Interno proprio, o qual indica dentre suas atividades a realizacdo de cursos de
capacitacao sobre orcamento publico, o exercicio do controle social e a formacdao cidada para
seus representantes (HENRIQUES, SOUZA, DELGADO, 2018). Dessa maneira, 0 OPH de
Volta Redonda-RJ difere de outras experiéncias que ndo buscaram organizar iniciativas
direcionadas a formacdo para aquisi¢do de conhecimento técnico e politico pela sociedade tdo
necessario ao processo participativo (AZEVEDO, 2019).

Ademais, 0 OPH de Volta Redonda-RJ buscou promover a transparéncia dos processos
da politica através do site do OP (BARBOZA, 2018) sendo a caréncia de informacdes sobre o
OP outro problema constantemente observado nos OPs que s&o descontinuados (AZEVEDO,
2019). Tal apontamento guarda relacdo com a politica de transparéncia publica de Volta
Redonda-RJ que foi classificada com nota 8.3 na Escala Brasil (EBT) — Avaliagdo 360°, 22
edicdo,” pelo atendimento de 18 dos 26 critérios de transparéncia, enquanto a média dos
municipios brasileiros estd em 6,86. Além disso, VVolta Redonda-RJ ocupa o 11° lugar na Escala
referente ao estado do Rio de Janeiro visto que a média das notas dos municipios é 6,72 (CGU,
2021).

Soma-se a isso, que 0 municipio foi premiado em 2018 na categoria bronze e em 2019
na categoria ouro do prémio Modelo de Exceléncia e Gestdo do Nucleo de Qualidade e
Exceléncia do Estado do Rio de Janeiro (VOLTA REDONDA, 2019). Por fim, Volta Redonda-

" Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente-360.
Acesso em: 08 dez 2021.



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente-360

20

RJ recebeu o prémio Melhores Préaticas do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE-RJ) no ano de 2018 no tema “Transparéncia e Controle Social” (TCE-RJ, 2018).

Por altimo, importante mencionar que a experiéncia do OPH de Volta Redonda-RJ foi
selecionada por constituir um desdobramento do estudo realizado na graduacdo em
Administracdo Publica pela Universidade Federal Fluminense (UFF) que analisou 0 OPH desse
municipio quanto a contribui¢do das TICs na construcdo de uma gestdo publica participativa.
Os resultados do trabalho de conclusdo de curso apontaram que as TICs no OP contribuiram
para a inclusdo de atores ndo estatais e estatais na implementacéo e monitoramento da politica
publica, propiciaram a transparéncia dos processos do OP, contribuiram para a prestacdo de
contas e para o exercicio do controle social (BARBOZA, 2018).

Assim, busca-se a continuidade de pesquisa sobre o tema do OP, em particular, sobre o
caso de Volta Redonda-RJ seguindo a tendéncia identificada na literatura sobre a analise do
desenho institucional quanto a efetividade da participacdo hibrida, identificando os resultados

produzidos pelo OPH do municipio.

Por esse angulo, Abreu (2016) chama a atencdo que a composi¢cdo do desenho
institucional é determinante para a qualidade da participacdo nas iniciativas de OPD e OPH.
Logo, a analise do OP pelo enfoque do desenho institucional justifica-se pelo surgimento de
uma agenda recente de pesquisa que da maior énfase sobre a efetividade dos processos de
participativos. Essa agenda emerge da necessidade de identificar as “variaveis capazes de
influenciar, condicionar e mesmo determinar o funcionamento e a consolidacdo dessas
instituicbes” (VAZ, 2011).

A partir disso, observa-se um crescente no campo de estudos nesse tema quanto ao
funcionamento de ferramentas participativas e sua efetividade. Esse entusiasmo surge,
principalmente, ap6s a instauracdo da Constituicdo Federal de 1988 e o consequente
desenvolvimento das IPs no Brasil porque fez-se necessario "avaliar criticamente tanto a
qualidade da nova democracia quanto as inovagdes institucionais participativas” (LAVALLE,
2011, p. 37).

Nessa logica, o desejo dos pesquisadores se estabelece, a partir do crescente surgimento
politicas publicas participativas, que fazem das IPs o espaco de discussdo para tomada de
decisdo sobre diversos temas, como salde, assisténcia social e politicas urbanas. Esse interesse
também parte de uma busca mais tedrica sobre o tema preocupando-se com as caracteristicas

da democracia participativa e com a efetividade da deliberacdo (AVRITZER, 2011).
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A partir das experiéncias participativas e do escasso desenvolvimento de estudos que
analisam seus efeitos (LAVALLE, 2011), esta pesquisa segue uma tendéncia de estudos sobre
as IPs que procura compreender a efetividade do desenho institucional de uma ferramenta de
democracia participativa (AVRITZER, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; LAVALLE, 2011,
VAZ, 2011; WAMPLER, 2011).

Destarte, o desenvolvimento de pesquisas que buscam analisar os impactos das IPs
torna-se importante para a continuidade e investimento em tais iniciativas na gestdo publica
porque liderangas da sociedade civil, atores politicos e servidores pablicos precisam acreditar
e perceber que esses mecanismos estdo sendo efetivos, ou seja, produzem resultados positivos
na qualidade do servico publico, proporcionam melhoria do bem-estar social e na qualidade da
democracia (WAMPLER, 2011).

Desta forma, esta proposta de pesquisa encontra alinhamento com a terceira geracao de
estudos sobre IPs dedicada ao tema do desenho institucional (VAZ, 2011). Essa dimenséo de
analise direciona a investigacdo para as regras de funcionamento das IPs, a partir da
identificacdo dos fatores que catalisam e limitam a atuacdo do publico participante, como
também das diretrizes que norteiam a constituigdo desses espagos: “tais estudos buscam mostrar
que as variaveis referentes as normas e, consequentemente, ao desenho institucional interferem
no desempenho dessas novas instituicdes” (FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 126).

Pode-se afirmar que o desenho institucional tem sido central nas pesquisas sobre
efetividade das IPs porque as regras e procedimentos estabelecem a configuracdo dos espacos
e influenciam o seu funcionamento (FARIA; RIBEIRO, 2011). Neste sentido, busca-se
preencher uma lacuna na literatura sobre a efetividade da participagdo hibrida quanto ao
desenho institucional dado que existe pouco conhecimento acumulado sobre a conjugacéo entre

formatos presencial e digital de IPs.
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2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

O referencial tedrico da dissertacdo possui quatro secdes. Primeiramente, realiza-se uma
discussdo embrionaria sobre a conexdo entre a democracia representativa e a democracia
participativa, 0 que traz inovagdo ao processo democratico, conhecido basicamente como
elei¢bes periodicas de representantes politicos. Essa inovacdo pode ser traduzida através da
insercdo da participacao social na gestdo publica no sentido de incluir a sociedade no processo
decisorio sobre as politicas publicas e sobre os atos governamentais.

Essa participacdo pode ser concedida ou conquistada e apresentar diversos niveis, mas
independente disso ela gera um novo modelo de gestdo na administracdo publica, conhecido
como gestdo social. A gestdo social pode ser compreendida no ambito de um modelo de
administracdo publica societal considerado uma alternativa a administracdo publica gerencial.
Ao invés da divisdo da tomada de decisdo entre o Estado e a sociedade, a gestdo social realiza-
se em espacos publicos participativos e busca promover processos deliberativos sustentados
nos anseios da populacao.

O lécus da gestdo social sdo conselhos gestores, conferéncias publicas e outras
institucionalidades participativas, como o OP, a ser melhor discutida na segunda sec¢éo desse
trabalho como um mecanismo de fortalecimento da democracia local reconhecido
mundialmente e que possui capacidade de dividir o poder decisorio local, além de garantir o
controle social das acdes governamentais que dizem respeito ao orcamento publico.

Assim, entende-se que o OP detém o potencial de coibir praticas tradicionais,
patrimonialistas e clientelistas de desenvolvimento das politicas publicas ao alterar a dindmica
de elaboracdo do orgamento publico, que tradicionalmente ocorre por meio do poder publico
sem a insercdo da sociedade nesse processo. Ao saber que 0s OPs sdo dindmicos e tém inovacao
constante, serdo apresentados modelos de OP digital e OP hibrido consideradas modalidades
que inserem as TICs na politica participativa.

Sendo assim, a terceira se¢éo traz a insercdo dessas tecnologias, cada vez mais presentes
no cotidiano mundial, na gestdo publica, que possibilita o surgimento do governo eletrénico.
Reconhece-se que o e-gov modifica a relacdo entre Estado e sociedade e causa aumento da
eficiéncia governamental, melhoria dos processos, da elaboragdo e controle das politicas
publicas ao transparecer as agdes estatais.

Por isso, quando inseridas na gestdo publica podem ampliar o acesso a informacéo e
reformar o modo de fazer politica publica, tendo capacidade de desenvolver uma esfera pablica

através da internet. Tal fato se da porque a internet da voz a diversos individuos e propicia o
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crescimento de espacos comunicativos e de discussdo. Assim, entende-se que a esfera publica
digital pode trazer maior efetividade para democracia de deliberacao.

Quanto a quarta e ultima secdo sera dedicada a efetividade participativa tendo por
finalidade promover a discussdo sobre a compreensdo dos reais efeitos dos processos
participativos sobre as decisdes publicas. Essa efetividade é percebida pela capacidade dos
espacos deliberativos em influenciar de fato as politicas publicas sendo possivel analisa-la a
partir do desenho institucional das politicas publicas.

Nesse sentido, o desenho institucional € essencial para a manutencdo e a existéncia das
politicas participativas porque é responsavel por estabelecer as regras e processos de
funcionamento das institucionalidades participativas. O desenho, através das regras, traz a
institucionalizacdo da politica, seu potencial inclusivo e democratizante, aléem de definir a
composicdo pelos membros, ou seja, quem participa, como sdo tomadas as decisdes e se 0s
debates desenvolvidos na institucionalidade participativa se tornam de fato a¢des publicas.

2.1 Participacdo Social na Gestao Publica: um novo modelo de gestdo atraves das

Institucionalidades Participativas

A democracia é reconhecida, sobretudo por elei¢bes regulares para representacdo
politica e € marcada pela limitacdo da participagdo cidadd ao voto nos representantes, ou seja,
as escolhas estatais, que dizem respeito ao coletivo, sdo tomadas de forma indireta pelos
cidaddos através dos representantes por eles eleitos (FUNG; WRIGHT, 2003; LUCHMANN,
2007). O modelo de democracia representativa é ineficaz nas demandas do processo
democrético que requer participacao ativa dos cidaddos e o consenso politico através de didlogo
(FUNG; WRIGHT, 2003).

A partir de uma ruptura positiva na trajetéria da sociedade, a participacao social foi
incorporada a democracia de representacdo (FUNG; WRIGHT, 2003) inaugurando o que se
compreende por democracia participativa, a partir da ideia de que os cidaddos devem definir e
autorizar as decisdes politicas (LUCHMANN, 2007). Dessa maneira, através de uma esfera
publica plural e igualitaria, a sociedade civil tem o poder de influir sobre as decisdes politicas
(FUNG; WRIGHT, 2003).

Os modelos de democracia representativa e participativa ndo sdo opostos, isto €,
“estabelecem combinagdes e articulagdes que desenham um processo de concomitante
inovacao e reproducio das praticas e orientagdes politico-institucionais” (LUCHMANN, 2007,

pg 140). As combinagdes entre a representacdo e a participacdo instauram novas ferramentas e
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relacBes de representacdo politica diferentes da representacao eleitoral porque sdo capazes de
conciliar mecanismos de representacdo com a participacdo direta e articulam essa participacao
com representacdo da sociedade civil. Lichmann (2007) reconhece, sobretudo, que a
participagdo reconfigura a representacao.

Sobre isso, Santos e Avritzer (2002) identificam duas maneiras de combinagdo entre a
democracia representativa e a democracia participativa: coexisténcia que prevalece em paises
centrais e complementaridade, emergente nos paises semiperifericos e periféricos. A primeira
acarreta uma “convivéncia, em niveis diversos, das diferentes formas de procedimentalismo,
organiza¢do administrativa e variacdo de desenho institucional” (SANTOS; AVRITZER, 2002,
p. 75), de modo a destacar caracteristicas participativas ja existentes na democracia de
representacdo. Ja, a segunda provoca um aprofundamento da articulacéo entre os dois modelos
de democracia, o qual o governo entende que a participacdo societal e 0 monitoramento das
acOes estatais pela sociedade civil tém capacidade de “substituir parte do processo de
representacéo e deliberacdo” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 76).

Assim, acredita-se que a combinagédo entre a democracia representativa e a democracia
participativa é dotada de ferramentas de aprofundamento democratico em que os cidad&os
podem influenciar e participar de forma efetiva na construcdo de politicas publicas que
interferem em suas vidas. Tais experiéncias podem ser drasticamente democraticas porque
creem na participacdo social e na capacidade dos cidaddos comuns. 1sso ocorre porque elas
instauram a deliberacdo como a tomada de decisdo racional, além de promover o
empoderamento dos participantes uma vez que associam a acao ao debate (FUNG; WRIGHT,
2003).

Todavia, para que os valores democraticos do modelo participativo sejam garantidos,
suas experiéncias devem aderir a principios gerais: (i) ter o ponto central em problemas
especificos e concretos; (ii) a deliberacdo bottom-up, com o comprometimento de cidadaos
comuns diretamente impactados por tais problemas e de burocratas de nivel de rua (nesse
aspecto a participacdo de especialistas é aceita, mas ndo deve ser a Unica para a tomada de
decis@es); e (iii) a deliberacao racional para solucdes dos problemas, em que todos possam
mostrar seu ponto de vista, argumentar e persuadir os outros participantes (FUNG; WRIGHT,
2003).

No ambito da democracia participativa ganham destaque as IPs que trabalham lado a
lado com a democracia representativa ao promoverem a inclusdo da sociedade na tomada de
decisdo politica (AVRITZER, 2011; SANTOS, GUGLIANO, 2015) de modo que a
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participagdo seja coletiva e consensual, além de baseada na confianca da capacidade societal
em propor solucdes para os problemas que os afligem (SANTOS, GUGLIANO, 2015). Desta
forma, as IPs tém capacidade de superar as formas institucionais democréaticas convencionais e
surgem com objetivo de aumentar a responsividade e eficacia estatal modificando o Estado a
maneira de deixa-lo mais justo, participativo e accountable (FUNG; WRIGHT, 2003).

O enraizamento dos principios de incluséo societal dependem do desenho institucional
das IPs estar fundado sobre as caracteristicas de reconducédo da tomada de decisdo as unidades
locais, além da necessidade de elos formais de comunicacao, recursos e accountability entre as
unidades locais e 6rgdos superordenados. Outro ponto diz respeito a constituicdo de novas
instituicOes estatais que possam dar suporte e orientacdo na solucdo dos problemas (FUNG;
WRIGHT, 2003).

As IPs como espacos publicos de participacdo sao capazes de evidenciar e promover a
discussdo de problemas publicos que atingem a populacdo local. Para tanto, requerem
igualdade de direitos individuais e a ndo coacao dos participantes, além do entendimento mutuo
guanto aos temas evidenciados. Sendo assim, a operacionalizacdo desses espacos da-se em
sociedades democraticas buscando a proposicdo de solucBes para os dilemas da sociedade
através da participacéo cidadd (TENORIO, 2005).

Participacdo cidada pode ser definida como a redistribui¢cdo de poder que concede ao
cidadao excluido dos processos politicos e econémicos a possibilidade de ser incluido de forma
ativa na tomada de deciséo publica. Pela participacao, o cidadao recebe o poder para a promogéo
de reformas sociais por meio do acesso as informacgdes sobre o processo de decisdo
(ARNSTEIN, 1969).

Para a concretizacdo da participacdo social € necessario a organizacdo coletiva dos
participantes, que oportuniza o desenvolvimento de espacos de discussdo e a definicdo de
prioridades, além da construcdo de estratégias de atuacao e da instauracdo de canais de dialogo
com o poder publico (TENORIO; ROZENBERG, 1997).

Essa participacdo pode ser um ritual vazio ou incitar uma real influéncia dos cidadaos
no processo de tomada de decisdo. O ritual vazio é representado por uma participacdo sem
redistribuicdo de poder, ou seja, um processo vazio e frustrante para os participantes, o que
possibilita que os detentores do poder aleguem que todas as partes foram ouvidas, mas na
realidade beneficiam poucos (ARNSTEIN, 1969).
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Para a compreensao dos tipos de participagdo e de “ndo-participagdo”, Arnstein (1969)
apresenta a tipologia da Escada que exibe oito niveis de participacdo em que cada degrau indica

a amplitude do poder da populacdo sobre a tomada de decisao publica.

Figura 1: Oito Degraus da Escada da Participacdo Cidada

8 Citizen Control
7 Delegated Power Citizen Power
5] Partnership
5 Placation
4 Consultation Tokenism
3 Informing
2 Therapy
Nonparticipation
1 Manipulation

Fonte: Arnstein (1969)

Os dois primeiros degraus sdo constituidos dos niveis de “ndo-participa¢do” e sdo (1)
Manipulacéo e (2) Terapia (traducdo nossa), nesses dois niveis nao ha o objetivo real de inserir
a populacdo nos processos de planejamento, mas sim concordar que os tomadores de decisdo
tenham poder de “educar” os participantes (ARNSTEIN, 1969).

No primeiro degrau da escada, a (1) Manipulacéo apresenta-se como uma distorcao da
participacao social, em que os individuos séo convidados a fazer parte de comités ou conselhos
consultivos em que néo terdo poder de decisdo. Acabam sendo usados apenas como forma de
obter apoio pelos técnicos do setor publico que irdo “educar”, persuadir e aconselhar os
participantes. No degrau (2) é realizada uma Terapia em grupo disfarcada de participacédo
cidada em que administradores, comumente psicologos, assistentes sociais e psiquiatras,
buscam “curar” os cidadaos de seus supostos distiirbios mentais que na realidade sao a falta de

poder, o racismo e a violéncia (ARNSTEIN, 1969).
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Nesse sentido, Tendrio e Rozenberg (1997) defendem que a participacdo requer,
primeiramente, consciéncia sobre o0s atos para que nao seja restrita ao que determinado grupo
imp0Oe sobre os demais, sendo importante o senso critico dos participantes para que ndo haja

nenhum tipo de relacdo de dominagéo. Para os autores:

somente a participacdo consciente possibilita o reconhecimento das relagfes de
interesse e poder que, ocultas ou manifestas, tentam se desenrolar associadas ao
processo participativo. A compreensdo das motivacBes que inspiram 0
comportamento de pessoas ou grupos € de extrema relevancia para inibir o
desvirtuamento do impeto participativo, evitando a sua transformacao em mobilizacdo
popular manobrada e desviada na direcio de interesses egoistas (TENORIO;
ROZENBERG, 1997, p. 103).

Quanto aos niveis da escada da participacdo cidada pertencentes ao tokenismo, esses
dizem respeito aos degraus (3) Informacéo, (4) Consulta e (5) Pacificacéo e neles hd uma real
oportunidade para os cidadéos terem poder de fala perante os tomadores de decisédo. Contudo,
nos degraus 3 e 4 ndo ha garantia que suas opinides serdo aceitas. Em (3) Informacéo, os
cidadaos tém acesso a informacGes sobre seus direitos, responsabilidades e opcdes através dos
técnicos pablicos — comumente por instrumentos como a imprensa, panfletos, posteres e
pesquisas de opinido — mas, ndo h&4 uma comunicacdo que conceda a devolucao dos cidaddos
ou a negociacdo; normalmente, divulga-se a informacéo ao final do planejamento, o que da aos
individuos pouca ou nenhuma possibilidade de influenciar na decisdo (ARNSTEIN, 1969).

Em (4) Consulta utiliza-se de pesquisas de opinido, assembleias de bairro e audiéncias
publicas para solicitar as opinides dos cidaddos e informa-los. Essa etapa deve estar integrada
as demais para que haja uma real participacdo e para que os cidaddos ndo sejam vistos apenas
como numeros presentes em reunides ou entrevistados. O proximo degrau, (5) Pacificacéo, é o
que proporciona aos cidaddos a concessdo de aconselhar os tomadores de decisao, porém quem
toma a decisdo final continua sendo esses tomadores de decisdo, o que limita o poder dos
cidaddos (ARNSTEIN, 1969).

Nessa acepc¢do Tenorio e Rozenberg (1997) defendem que participacdo ndo deve ser
concedida nem imposta, mas sim conquistada. Quando concedida, a menos que haja uma agéo
educativa e conscientizadora, a participagdo tende ao esvaziamento ou a sua apropriagcao por
poucos que manipulam em nome do coletivo porque quando é concedida dificilmente acontece
um processo de internalizacdo e absorcdo do direito pelos participantes. E, assim como, foi
concedida, a participacdo pode ser retirada dos individuos.

Por outro lado, quando a participacdo é conquistada através de mobilizacGes sociais
torna-se menos vulneravel ao enfraquecimento e a coacdo. Dessa forma, a participacdo é

legitima e ha um real poder cidaddo quando ha consciéncia de seu valor, da relevancia da
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negociacdo de espacos para sua pratica e da importancia da determinacdo de regras para seu
exercicio, alem da voluntariedade da participacdo, ou seja, um envolvimento direto do
individuo sem o intermédio de terceiros ou coagdo (TENORIO; ROZENBERG, 1997).

Assim, Arnstein (1969) apresenta os niveis de poder cidaddo através dos degraus (6)
Parceria, (7) Delegacéo de poder e, por fim, (8) Controle cidaddo. No nivel (6) Parceria, 0s
cidadaos tém capacidade de negociar em igualdade com os detentores do poder. Nele o poder
é efetivamente redistribuido porque os cidaddos e os tomadores de decisdo consentem em
repartir, a partir da definicdo das regras, as responsabilidades e o planejamento da tomada de
decisdo publica. Para isso, utiliza-se de conselhos paritarios, comités de planejamento e
ferramentas de solucédo de conflitos. Esse nivel se torna mais efetivo se houver uma organizacao
popular das liderancas que busque prestar contas de seus atos ou até mesmo quando essa
organizacao tem possibilidade de pagar financeiramente os participantes e, também quando
detém de recursos para contratar seus préprios técnicos especialistas.

Ja, o degrau (7) Delegacdo de poder, os cidaddos negociam com os tomadores de
decisdo e assumem o poder deliberativo do plano ou programa. Nesse nivel, os participantes
sdo a maioria nos foruns de decisdo e buscam garantir os desejos da comunidade. Quando ha
divergéncias com os detentores do poder ndo é necessario organizar pressdo, pois tudo é
resolvido por meio da negociacdo (ARNSTEIN, 1969).

Finalmente, no ultimo nivel da escada da participacdo cidada, tém-se o (8) Controle
cidadéo, em que ha um maior controle das demandas da comunidade, visto que os cidadaos
buscam gerir um programa publico e assumir responsabilidade tanto pelas acGes quanto pela
gestdo, além de serem capazes de negociar as condi¢Bes de introduzir mudangas pelos
tradicionalmente detentores do poder (ARNSTEIN, 1969).

Arsntein (1969) afirma que esses degraus sao uma simplificacdo das diferentes maneiras
de participacdo social e que os conhecer ajuda a compreender a demanda por participacao
daqueles que tradicionalmente sdo excluidos da decisdo publica. Para a autora ha outros degraus
a serem desenvolvidos e novos irdo surgir de acordo com as pressoes realizadas pelos excluidos
do processo decisorio. Também Arsntein (1969) ressalta que dentre os grupos dos cidadaos e
dos detentores de poder ha diferentes pontos de vista que competem entre si, além de haver
divisdes em subgrupos.

Dentre as limitagdes da tipologia observa-se que ndo apresenta 0s obstaculos para o
alcance dos degraus genuinos de participacdo que estdo em ambos os grupos. Os obstaculos

guanto aos tomadores de decisdo séo o racismo, o paternalismo e a resisténcia a distribuicéo do
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poder; os obstaculos entre os cidaddos excluidos consistem na falta de infraestrutura politica e
socioecondmica, o limitado acesso a educacdo e a informacdo, além da dificuldade em
estruturar um grupo comunitario representativo e legitimado (ARNSTEIN, 1969; CONNOR,
1988).

Também € possivel que existam outros degraus ndo abarcados por essa tipologia, como
também pode ndo haver uma distincdo bem definida dos degraus apresentados no dia a dia da
participacdo (ARNSTEIN, 1969; CONNOR, 1988). Além disso, a tipologia da Escada de
Arnstein aborda areas urbanas e bairros pretos norte-americanos, ao invés de abordar diversas
areas urbanas, suburbanas e rurais (CONNOR, 1988).

Para mitigar essas limitacdes, Connor (1988) propde uma nova escada que busca uma
abordagem sistematica que previna e resolva problemas publicos sobre politicas, programas e
projetos, seja em ambientes urbanos, suburbanos ou rurais, seja nos setores governamental ou

privado. Essa escada possui sete degraus e é apresentada da seguinte forma:

Figura 2: Nova Escada da Participacdo Cidada
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Fonte: Connor (1988)

A nova escada da participacdo cidadad tem os primeiros trés degraus dedicados ao
publico em geral e inicia-se na (1) Educacdo (traducdo nossa). Esse primeiro degrau diz
respeito a necessidade de os programas informarem as pessoas para que sejam prevenidos e

resolvidos os problemas publicos, pois para que haja participacdo os individuos devem estar



30

informados sobre os objetivos, efeitos e planos do programa. Para Connor (1988), a chave é
prover as pessoas conhecimentos solidos antes de um assunto emergir.

O segundo degrau € o do (2) Feedback de Informacéo, que ocorre quando o eleitor
afetado por uma proposta sugere ndo a entender ou ndo a aceitar. Nesse programa, as
informacg6es sobre a proposta sdo amplamente divulgadas pela midia formal e informal; sdo
solicitadas alternativas e o ponto de vista dos eleitores sobre a proposta. Aqui o fator principal
é uma avaliacdo precisa do que cada um entende e acredita sobre a proposta. O resultado do
feedback de informacdo pode prover a gestdo uma clara e factivel solu¢éo ao assunto podendo
inclusive levar ao nivel da Resolucéo na escada (CONNOR, 1988).

O nivel da (3) Consulta é trabalhado quando ndo houve esse “pulo” do feedback de
informacdo ao nivel de Resolucéo, entdo a estratégia é consultar os individuos afetados pelo
problema. Emprega-se a consulta quando o programa educacional ndo foi apoiado pela maioria
dos membros; quando o programa de feedback de informacdo falhou no desenvolvimento de
um entendimento e aceitacdo geral sobre as solugdes propostas para o problema; ou quando o
entendimento e aceitacdo da proposta parece ser muito bom para serem realizados 0s niveis de
educacéo e feedback de informacdo (CONNOR, 1988).

Nessa abordagem, o aconselhamento pode ser aceito ou ndo e nela sdo solicitadas
solucBes adicionais ao problema em questdo, outros critérios de avaliagdo que ndo
contemplados, as opinides das pessoas interessadas e informadas sobre os critérios de avaliacao,
e, também as solucdes alternativas tecnicamente sélidas e economicamente aceitaveis. Uma
consulta efetiva leva ao nivel de resolu¢do (CONNOR, 1988).

O préximo nivel, do (4) Planejamento Conjunto, ocorre quando ha assuntos juridicos
envolvidos na proposta. Caso seja necessario envolver diversas organizagdes nessa etapa é
desejavel trabalhar conjuntamente em uma oficina de planejamento para que haja uma definicao
compartilhada sobre o assunto e, também para que seja possivel maximizar as soluces criativas
(CONNOR, 1988).

Normalmente os programas publicos passam pelo processo de feedback de informag6es
para o publico em geral, processo de consulta com os lideres dos principais grupos de interesse
e um processo de planejamento conjunto. O maior desafio € manter esses niveis sincronizados
e o efeito dessas abordagens em conjunto € a (7) Resolugédo; caso ndo alcance a resolucédo, o
préximo nivel é a (5) Mediacdo (CONNOR, 1988).

A (5) Mediacéo é uma abordagem mais cooperativa, mais rapida e barata que acGes

judiciais, pois quando ha a acdo judicial ha uma relacdo inerente de antagonismo entre as partes,
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sendo entdo necessaria a mediagdo para alcancar o estagio de resolugdo. Nela um mediador,
gue é uma terceira pessoa neutra sobre o assunto, conduz os demais por meio da resolucéo de
conflitos (CONNOR, 1988).

O mediador pode ser um especialista técnico sobre o assunto que ird discutir as solu¢bes
alternativas ou um lider comportamental que busca a aceitacdo e compreensdo mutuas entre 0s
envolvidos, a resolucdo criativa de problemas e a negociacdo. O processo de mediacéo € eficaz
quando o conflito estd maduro, o poder é equilibrado entre as partes, a negociacéo € vista por
ambos como inevitavel e hé possibilidade de posterior revisao do acordo. Caso a mediagdo ndo
leve a etapa de resolucdo, ira para o litigio (CONNOR, 1988).

O (6) L.itigio, sexto degrau, € a abordagem mais tradicional de resolucdo de conflitos,
porém € mais lenta, mais cara e divide as partes. Cria-se a partir da acédo legal e da decisdo do
juiz uma relagdo de antagonismo entre as partes e a partir de uma ponte feita pelos advogados
de cada parte é alcancado o nivel de resolucdo (CONNOR, 1988).

Por fim, o Ultimo degrau é o da (7) Resolucdo. Para alcancar a resolucdo de conflito
sobre determinado programa ou projeto publico ou proposta de politica publica faz-se
necessaria a aceitacdo da maioria dos individuos ou partes envolvidas no assunto, mesmo que
essa ndo tenha vigoroso suporte. A solucéo trazida pela resolucdo pode ser a alternativa “menos
pior”, mesmo que seja a mais cara e restritiva, mas € considerada a melhor dentre as opgdes
analisadas. Uma resolucdo eficaz de um problema depende do senso de equidade entre 0s
envolvidos sobre a solugdo. Caso contrario, a decisdo pode se desintegrar durante ou apés a
implementagcdo (CONNOR, 1988).

Connor (1988) defende que a nova escada de participagdo cidadd tem objetivo de
orientar gestores e outras partes envolvidas as abordagens para prevencdo e resolucdo de
problemas publicos em geral. Cada degrau é construido sobre o anterior, sendo eles sucessivos.
Soma-se a isso que ndo existe uma forma ideal de projetar e gerir um programa de participagdo
social, pois cada um deles tem suas especificidades que devem ser respeitadas.

Também Connor (1988) acredita que podem ser usadas diversas abordagens
simultaneamente dependendo da necessidade. Questdes complexas de ordem econdmica,
social, cultural e politica ndo séo resolvidas com simples comunicado a imprensa e reuniao
publica; deve-se projetar e implementar um processo sistematico apropriado para cada situacdo
especifica.

No que diz respeito & administragdo publica brasileira, a participacdo social é valorizada

pelo modelo de administracdo publica societal e, consequentemente, da gestdo social, que
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trazem a populagdo para a debate e a decisdo sobre as questfes que os afetam no dia a dia. O
modelo societal tem origem nos movimentos que buscavam o rompimento com a ditadura
militar estabelecida pelo golpe em 1964, questionavam o protagonismo do Estado na gestéo
publica e reivindicavam a cidadania e o fortalecimento da sociedade civil em relagdo as decisdes
publicas (PAULA, 2005).

A participacdo social no Brasil atingiu seu apice no periodo de elaboracdo da
Constituicdo Federal de 1988 (PAULA, 2005). A partir do processo participativo de
desenvolvimento da Carta Magna tem-se como o marco de referéncia a garantia de mecanismos
de iniciativa popular e a disposicao da participacao social em politicas publicas sendo, com isso
“capaz de incorporar novos elementos culturais, surgidos na sociedade, na institucionalidade
emergente, abrindo espaco para a pratica da democracia participativa” (SANTOS; AVRITZER,
2002, p. 65).

Por conseguinte, a Constituicdo Federal de 1988 traz o contexto da possibilidade do
desenvolvimento da gestéo social, um modelo gerencial que prega “uma sociedade mais justa,
plural e determinante de seus anseios” (TENORIO; TEIXEIRA, 2021, p. 3). Ganha evidéncia
0 projeto politico democréatico-participativo que promove a ampliacdo da tomada de deciséo
para além do Estado sobre a agenda politica. A partir dai, foi possivel o desenvolvimento de
mecanismos de controle social, além de novas experiéncias na gestdo publica que amparavam
a participacao social de diversas formas (PAULA, 2005).

Tais experiéncias sdo capazes de fomentar a gestdo social como uma visdo alternativa a
administragdo publica gerencial e a partir delas sdo desenvolvidos novos canais de negociagdo
e espacos publicos deliberativos que ndo dependem do suporte da representacdo politica
tradicional para prosperar, pois sdo constituidos de organiza¢Ges comunitarias que intercedem
a acdo politica direta dos cidaddos. Logo, através desses espacos publicos, sdo possibilitadas a
cogestdo e a participacdo cidadd na tomada de decisdo publica (PAULA, 2005).

Nessa perspectiva, o Estado admite sua incapacidade de formular e implementar sozinho
as politicas publicas e de tomar decisfes sobre assuntos que pertencem ao conjunto da
sociedade. Esta Ultima procura influenciar diretamente nas questfes publicas através de espacos
participativos, da interacdo com o governo e de ferramentas da gestdo social (TENORIO;
ROZENBERG, 1997). Assim, a gestdo social ¢ a abordagem de gestdo utilizada pela
administragdo publica societal que busca um gerenciamento mais participativo com a inclusdo
de diferentes atores sociais e, a partir dela, ressalta-se a concepgéo de experimentos de gestdo
focadas nas demandas da sociedade (PAULA, 2005).
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Esse modelo de gestdo adquire sentido ao ser conceituada como um processo gerencial
dialdgico antagdnico a gestao estratégica em que a tomada de decisdo é compartilhada entre os
atores participantes. Na gestdo publica, esse processo de partilha da decisdo “ocorre sob uma
esfera publica na qual interagem a sociedade e o Estado com o objetivo de promover uma
administragdo publica ampliada” (TENORIO, 2005, p 122).

Ainda que o conceito de gestdo social esteja em construcdo (CANCADO, 2011;
MARINHO; CANCADO; IWAMOTO, 2016), esse modelo de gestdo acontece na esfera
publica e pode ser definido como “um processo dialético de organizagao social préprio da esfera
publica, fundado no interesse bem compreendido, e que tem por finalidade a emancipacéo do
homem” (CANCADO, 2011, p. 205). Em sintese, dentre suas caracteristicas pode-se identificar
0 processo decisorio coletivo e sem uso da coercdo, a inteligibilidade e a transparéncia, a
dialogicidade e a compreensdao (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016).

Cancado, Tenorio e Pereira (2011) apontam as principais caracteristicas da gestéo social
enguanto uma pratica dialdgica e participativa, aqui destacadas:

Q) tomada de decisdo coletiva sendo desenvolvida de maneira inclusiva, contraria

a coercao e que todos os participantes disponham de liberdade para apresentar
suas ideias para que, assim, a decisao seja efetivamente coletiva;

(i) dialogicidade no que diz respeito a necessidade da tomada de decisdo tendo
como base o entendimento e a argumentacéo;

(iii)  transparéncia sendo essa necessaria as outras caracteristicas porque sem 0S
dados e informacdes sobre a politica publica, a tomada de decisdo coletiva torna-
se inviavel pelo pablico participante;

(iv)  inteligibilidade na linguagem para que haja um real entendimento de todos
envolvidos;

(v) emancipacao do individuo como a finalidade da gestdo social sendo alcancada
pela participacdo social efetiva na tomada de decisdo, 0 que promove o
amadurecimento na cidadania e a ampliacdo da visdo de mundo dos
participantes.

Por esse angulo, a gestdo social pressupde o desenvolvimento de uma nova esfera

publica que busca a aproximacao entre a sociedade e o Estado para um debate racional sobre as
decisdes publicas (MARINHO; CANCADO; IWAMOTO, 2016). Assim, concebe-se que a

participagdo é essencial para o desenvolvimento do modelo societal e da gestdo social porque
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inclui a sociedade por formas diretas e indiretas no processo politico de tomada de decisdo
(CANCADO, 2011; CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016).

Desse modo, caso a participacdo na gestdo social se dé por meio da representacéo,
alcanga-se uma maior escala de individuos, contudo esté sujeita aos excessos da representagéo,
pois é possivel que sejam defendidos interesses de quem nédo autorizou essa defesa ou que ndo
puderam comunicar suas preferéncias. E no caso de ser uma participacéo direta, essa englobaria
apenas ao nivel local devido a incapacidade de reunir muitas pessoas no mesmo local; para
ampliar essa participacdo tem-se como alternativa o uso das TICs nas IPs (CANCADO; RIGO;
PINHEIRO, 2016).

Para mais, compreende-se que a gestdo social é mantida pela solidariedade e
sustentabilidade, tem seu I6cus na esfera pablica e possui fundamentos tedricos préoprios. Além
disso, é reconhecido potencial desse modelo de gestdo em diminuir a desigualdade social
porque seu fim busca o interesse publico e a emancipacdo do individuo (CANCADO, 2011).

No Brasil, o 16cus de atuacao da gestdo social se da em organiza¢Ges como conselhos
gestores de politicas publicas, OPs, conferéncias, audiéncias publicas e outras IPs (CANCADO,
2011; CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016) que se manifestam de formas distintas em
diferentes niveis governamentais (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006; ROCHA, 2011),
além dos foruns tematicos (PAULA, 2005). Nesse sentido, o OP é reconhecido no mundo como
uma ferramenta bem-sucedida de fortalecimento da democracia local mediante a participacdo
social (AVRITZER, 2003, 2008; DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2019; LUCHMANN, 2014).

Na atualidade, Tendrio e Teixeira (2021) observam um enfraquecimento dos espacgos
participativos de gestdo social no Brasil que comeca pouco antes de 2016 e do golpe
parlamentar que destituiu da presidéncia Dilma Rousseff. Uma maioria conservadora na
Camara dos Deputados anulou a proposta do Decreto-Lei que instituia a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS) tendo por alegacdo que o0s espacos participativos seriam
“manipulagdo da esquerda” e se apropriavam de atribuigdes do Legislativo.

Outro episodio de regressdao da democracia participativa ocorreu em 2019 quando o
presidente Jair Bolsonaro atentou novamente contra os espacos de participacdo através do
Decreto-Lei 9.759/2019 que extinguiu diversos conselhos, comités, comissdes e outros tipos de
colegiados com o argumento de que esses espacos atrapalham e impedem decisGes. Mesmo que
0 Decreto-Lei tenha sido declarado parcialmente inconstitucional pelo STF e grande parte dele

tenha perdido o efeito, essas iniciativas contra os espacos de participagdo indicam ameacas a
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existéncia de tais mecanismos, a partir de uma evidente tentativa de extingui-los ou sufoca-los
por meio da retirada de recursos (TENORIO; TEIXEIRA, 2021).

2.2 Orgamento Participativo: uma Institucionalidade de Partilha do Poder Local

Visto como um fenbmeno democratico sem precedentes, disseminado em varias
localidades do pais e em ambito internacional no periodo de trés décadas (DIAS; ENRIQUEZ;
JULIO, 2019), o OP tem por finalidade garantir maior controle social das aces estatais e
articulacdo entre as democracias representativa e participativa por meio da divisdo do poder
decisorio entre Estado e sociedade (AVRITZER, 2003; DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006).

O desenvolvimento de iniciativas populares como o OP foi possivel a partir de propostas
de fortalecimento do poder de influéncia dos atores sociais que surgiram na Assembleia
Nacional Constituinte nos anos 80. O artigo 14 da Constituicdo Federal de 1988 assegurou a
iniciativa popular como iniciadora de processos legislativos. Ja, o artigo 29 postulou a
participacao de representantes da sociedade na organizacdo das cidades, além de outros artigos
que requerem a participacdo de associacOes civis na implementagédo de politicas publicas de
salde e assisténcia social (AVRITZER, 2002).

O reconhecimento da importancia da participacdo social no planejamento urbano abriu
portas para mudancas institucionais importantes em nivel local. Entretanto, no caso do OP, sua
origem abrange elementos institucionais e elementos extra institucionais, na medida em que a
origem da proposta se situa no campo das associa¢cdes comunitarias de Porto Alegre-RS nos
anos 80 (AVRITZER, 2002).

Inicialmente, o OP surge em Porto Alegre através de uma proposta do prefeito Alceu
Collares (PDT) as associacOes de moradores da cidade para que houvesse a participacdo popular
em sua administracdo. Como resposta, a Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre
solicitou que a intervencédo das associagoes na defini¢ao e controle do orgamento municipal, de
forma que fosse possivel a elas decidirem sobre as prioridades de investimento na cidade.
Finalmente, no governo de Olivio Dutra (PT), que possuia uma proposta de governo
participativo, foi possivel o desenvolvimento de espacgos participativos e, consequentemente,
do OP (AVRITZER, 2002).

A primeira experiéncia de OP ocorre no ano de 1989 em Porto Alegre e é a mais
conhecida no mundo sendo considerada pelas Nagdes Unidas uma das quarenta inovacoes

urbanas do mundo em 1996. A cidade possui tradicdo democratica, com uma sociedade civil



36

forte e organizada. Nesse ambiente, o OP foi desenvolvido no municipio em busca de romper
com a tradicdo autoritaria e patrimonialista do desenvolvimento das politicas publicas
transformando esse processo com a participacdo direta da sociedade (SANTOS, 2002).

O primeiro modelo de OP é identificado como principal referéncia e inspirou a evolugao
do conceito e a reaplicacdo dessa experiéncia ao conseguir estabelecer novas relagdes entre
sociedade-Estado organizadas por regras e procedimentos que buscavam a inclusao politica e a
promocé&o da justica social (LUCHMANN, 2014). Esse arquétipo tornou-se referéncia mundial
sobre as préticas de participacdo social e apresentou a maneira como séo dindAmicos e complexos
0s OPs, necessitando de inovagédo constante (FEDOZZI, 2007).

O desenvolvimento do OP no municipio de Porto Alegre relaciona-se a condi¢bes
particulares da cidade, principalmente, pela forte tradicdo de organizacdo da sociedade civil a
partir dos anos 50 (AVRITZER, 2008). Isso posto, é possivel verificar a necessidade de uma
cultura politica favoravel a evolugdo de tal mecanismo democratico (LUCHMANN, 2014;
SAMPAIO, 2016).

Contudo, mesmo com a eficacia das deliberacdes em Porto Alegre devido ao fato das
obras solicitadas no primeiro ano de OP terem sido realizadas, houve uma diminuic¢éo do nivel
de participacdo, a partir do segundo ano, principalmente, em regides em que ndo havia tradigdo
participativa (AVRITZER, 2002). Para Avritzer (2002), isso indica a importancia de praticas
participativas anteriores na determinacéo da efetividade dessa politica publica.

Para mais, o OP, como ferramenta democrética, é visto como alternativa a dindmica
usual de elaboracdo do orcamento publico, em que o poder Executivo coordena 0s processos e
0 Legislativo examina o orgcamento, indica emendas, aprova a peca or¢camentaria, além de
fiscalizar sua execucdo. Nesse processo, a populacdo é incorporada no desenvolvimento do
orcamento publico por meio de mecanismos de participacdo direta e representativa
(LUCHMANN, 2014).

Sendo assim, o OP € um mecanismo de participacdo social que possui trés principios:
1) todos cidad&os tém direito de participar e as organiza¢fes comunitarias ndo devem possuir
prerrogativas especiais; 2) a participacdo possui regras da democracia participativa e da
democracia representativa; além disso, essa participacdo acontece em instituicbes de
funcionamento regular com Regimento Interno determinado por participantes; 3) a distribuicéo
dos recursos financeiros é realizada pela combinagao de critérios gerais estabelecidos pelas IPs
de modo a definir prioridades e, também de critérios técnicos, como a viabilidade técnica e

econdmica definidas e implementadas pelo Executivo (SANTQOS, 2002).
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Seu objetivo principal é estimular uma dindmica e conceber uma ferramenta de cogestao
dos recursos publicos entre Estado e sociedade. 1sso ocorre por meio da partilha das decisdes
sobre a distribuicdo dos recursos orcamentarios e da responsabilizacdo administrativa quanto a
implementacdo efetiva das decisdes. O OP se mostrou um meio relevante de desenvolver a
participacdo social nas decisdes publicas que dizem respeito a justica redistributiva, a eficacia
decisoria e a responsabilidade tanto do Executivo municipal quanto dos participantes do OP
(SANTOQOS, 2002).

Essa ferramenta quando corretamente aplicada tem capacidade de aprofundar a
democracia, amplificar a transparéncia local e promover a participacdo societal nas localidades
em que é aplicado. Também pode ser competente na diminuicdo da corrupcédo e do clientelismo
ao criar um senso de comunidade em busca de objetivos comuns (AVRITZER, 2005;
LUCHMANN, 2014; SADER, 2005; SAMPAIO, 2014).

Com um arranjo institucional que aumenta a oportunidade de participacdo social, 0 OP
cria uma arena para dialogo (ABREU, 2012) e serve de escola politica para os cidaddos locais
(AVRITZER, 2005; LUCHMANN, 2014; SAMPAIO, 2014) ao educa-los sobre a democracia
e sobre os gastos publicos (LUCHMANN, 2014). Assim, observa-se no OP uma “capacidade
de reverter os crescentes - e preocupantes - indices de afastamento e desconfianca politica das
populacdes” (LUCHMANN, 2014, p. 168).

Contudo, a incidéncia de implementacdo de OPs diminuiu a partir de 2004 e as
desisténcias dessas experiéncias tém sido superiores ao desenvolvimento de novos OPs.
Segundo Azevedo (2019), esse cenario se desenvolve devido a diversos fatores interconectados,
dentre eles:

i. a influéncia que o ideal neoliberal, o paternalismo, o populismo e o clientelismo
realizam sobre o desenvolvimento do OP visto que esse mecanismo participativo busca
reestruturar a politica e alterar a maneira de distribuir recursos fazendo com que a
organizagdo opere “‘contra sua propria logica”;

ii. o impedimento de realizacdo de obras, pois mostra que a maioria dos municipios que
implementam o OP ndo consegue atender todas as demandas da sociedade devido a falta

de recursos, as dificuldades metodologicas da politica participativa em se adequarem a

realidade local, além dos fatores que levam a descrenca e desmobilizacao social;

iii.  afalta de conhecimento técnico da sociedade para a plena participacdo no OP;

iv. ainsuficiéncia de informacdes de forma transparente para a tomada de deciséo;
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v. a deficiéncia na comunicagdo entre Orgdos deliberativos municipais e Orgaos
municipais;

vi.  afalta de planejamento da politica a longo prazo;

vii.  a inexisténcia de apoio do governo federal para a construcéo e a consolidagéo de IPs,
sendo esse fator diretamente relacionado com o nivel de institucionalizacdo das
experiéncias porque gquanto mais institucionalizadas mais independentes serdo da
vontade politica.

Concernente ao ultimo item, importante considerar que o Decreto n°® 9.759/2019
extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitac6es para colegiados da administracéo publica
federal direta, autarquica e fundacional, o que ndo se aplicou a colegiados que detinham de
Regimento Interno (BRASIL, 2019). Isso aponta para a importancia do amparo do governo
federal as IPs e, principalmente, da institucionalizacdo dos espacos de discussao das politicas
participativas.

Quanto as limitacdes do OP verifica-se a insuficiéncia de recursos financeiros (SOUZA,
2001), o que em varios casos é responsavel pelo fracasso de experiéncias na administracao
publica, sobretudo das experiéncias de participacio social (TENORIO; ROZENBERG, 1997).
Além disso, sdo limitacfes os temas abordados quando se voltam apenas para obras, enquanto
a administragdo publica compreende diversas questdes (AVRITZER, 2002), além da baixa
participacdo social (FERREIRA, 2012; SAMPAIO, 2016).

Ainda, as experiéncias de OP dependem, muitas vezes, do projeto politico-partidario
que assume o poder governamental e na maioria dos casos, estdo vinculadas a eleicdo de
governos de esquerda nas prefeituras (LUCHMANN, 2007). Por esse lado, também se vé como
limitacdo o fato que frequentemente a participacédo social no OP é concedida e ndo conquistada,
0 que para Tendrio e Rozenberg (1997) faz com que a participacdo tenda ao enfraquecimento e
a manipulacdo de uns em nome do coletivo. Acrescenta-se que os direitos ndo sdo absorvidos
pelos individuos e que a0 mesmo tempo em que a participagdo social foi concedida, também
pode ser retirada.

Ha também, o descrédito do poder publico, a descontinuidade administrativa e a
caréncia de praticas mais duradouras de participagdo social como obstaculos para a
continuidade de politicas de participacdo social. Para o desenvolvimento e a melhoria dos
mecanismos de gestdo participativa é necessario tempo e uma acgdo continua para haver
aprendizado e aperfeicoamento constantes (TENORIO; ROZENBERG, 1997), o que muitas



39

vezes nao é observado nos OPs dado que essas experiéncias estdo diminuindo e sendo
descontinuadas no Brasil, como indica Azevedo (2019).

Ademais, entende-se que mesmo (que 0S espacos participativos estdo sendo
implementados h& mais de uma década, os desafios e limites para alcangar o aprofundamento
democrético ainda persistem. Por isso, é importante salientar que na experiéncia do OP, mesmo
gue fundamentada em principios de participacdo direta, predomina uma representacdo mediada
pelas organizacGes da sociedade civil. Assim, o OP é um mecanismo de participacdo social
baseado na representacdo delegada, podendo, por isso, exibir vinculos estreitos com a defesa
de interesses particulares e/ou especificos. (LUCHMANN, 2007).

Para além disso, o0 OP ndo tem um formato padrdo e tem sua metodologia variavel,
desenvolvida conforme as necessidades e a realidade de cada municipio (ABREU, 2012). Pode-
se dizer que esta politica participativa: “viajou pelo mundo, reinventou-se de inimeras formas,
mudou a vida de muitas pessoas, conquistou atores muito diversos, provocou inumeras
cooperacdes internacionais” (DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2019, p. 43). A vista disso, acredita-
se que a ampla disseminacdo dos OPs se da justamente pela sua caracteristica em ser altamente
adaptavel as realidades locais (DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2019).

Dentre as inovacgdes no OP, observa-se o OPD, que tem a participacdo da sociedade
ocorrendo apenas via internet (ABREU, 2012) e o OPH que possibilita o debate sobre questfes
publicas através das vias presencial e online. Esta ultima modalidade é capaz de mitigar a
excluséo digital através do uso do OPD em conjunto com o OP tradicional (SAMPAIO, 2016).

Sobre isso, Lichmann (2014) entende que a implementacdo do OP digital estabelece
uma maneira de incluséo porque essas ferramentas podem valorizar a participac¢ao da sociedade,
o dialogo civico e a melhoria das informaces estatais disponiveis online. Nesse sentido,
observa-se como experiéncias de OPH e de OPD as de Recife-PE e Belo Horizonte-MG.

Em Recife, no ano de 2001, foi implantado um modelo de OP baseado no OP de Porto
Alegre sofrendo uma mudancga em 2007 com a adogdo da modalidade hibrida, o que permitiu a
implementacdo de uma etapa de deliberacdo online. Com isso, foi possivel incluir novos
publicos ao processo do OP e desenvolver ferramentas de democracia eletronica na cidade
(FERREIRA, 2012).

No novo modelo, os cidaddos de Recife que ndo participaram das votacdes nas plenarias
presenciais poderiam votar online nas prioridades para 0 municipio que eram levantadas
presencialmente por grupos de cidaddos e selecionadas as mais pertinentes nas plenarias

presenciais para a votacdo online ou presencial. Além da votacao via internet, a votacédo online
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ocorreu em urnas eletronicas disponibilizadas pelo poder publico em diversos locais, como
escolas, pracas, UPAs, shoppings, estacGes de metrd e outros. Para votar o cidadao precisava
apresentar RG, CPF e identificar seu sexo (FERREIRA, 2012).

Ja em Belo Horizonte, o OPD foi lancado em 2006 e se deu exclusivamente online, além
do OP tradicional que foi mantido. No modelo digital os cidadaos poderiam escolher nove
dentre 36 obras selecionadas pelo poder publico municipal em conjunto com associacfes de
moradores. A votacdo ocorreu por meio de um site e o cidaddo precisava apresentar o titulo de
eleitor para votar e, logo apo6s seu voto, tinha acesso a quantidade de votos que cada obra
somava no momento (SAMPAIO; MAIA; MARQUES, 2010).

Além da votacdo nas obras eram disponibilizados mecanismos de participacdo online
através de e-mail e féruns de discussdo. Para mitigar a exclusdo digital, a prefeitura
providenciou quiosques de votagcdo em toda cidade, como, por exemplo, em associa¢des de
moradores, cooperativas e escolas (SAMPAIO; MAIA; MARQUES, 2010). E para que
houvesse uma distribuicdo de recursos mais justa entre as regides da cidade foi desenvolvido
um indice de qualidade de vida urbana (IQVU), que considerava a caréncia de servigos e
equipamentos urbanos em cada regido (ABREU, 2012).

A utilizacdo das TICs pela gestdo publica possibilitou essas experiéncias de OPH e OPD
(PINHEIRO, 2017), como também o advento do e-gov oriundo da modernizagdo da gestéo
publica associado a prestacdo de servicos online, melhoria da eficiéncia governamental e
ampliagdo da pratica democratica (DINIZ et al, 2009).

Sobre o governo eletrdnico, seus objetivos consistem no aumento da transparéncia de
informacdes estatais e da participacdo social nas agOes do Estado. Tais aspectos encontram
sustentacdo nas caracteristicas das TICs associadas a gestdo publica, que visa a permitir e
fortalecer o didlogo entre sociedade civil e Estado dado que constitui uma ponte de
comunicacao entre governo e publico externo (PINHO, 2008).

Dessa forma, as TICs estabelecem novos modos de fazer politicas pablicas e, com isso
sdo capazes de inaugurar novos modelos de participagdo social. Quando inseridas no OP, as
TICs criam um paradigma participativo e possuem capacidade de potencializar a transparéncia,
o controle social e accountability (SAMPAIO, 2014). Nesse sentido, Abreu (2016) indica a
modalidade presencial como uma arena mais homogénea de participacdo, em que 0S
participantes costumam pertencer a mesma classe social, enquanto o OP, que faz uso das TICs
em sua composi¢do, pode ser mais heterogéneo com individuos de diferentes realidades

debatendo sobre o orcamento.
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Assim, o OPD “rompe a barreira fisica” ao oportunizar o didlogo entre moradores de
maior poder aquisitivo com moradores de regides mais pobres sem que seja necessario o
deslocamento fisico dos individuos. Soma-se a isso, que 0 OP quando faz uso das TICs reduz
0s custos de participacdo, 0 que causa a inser¢do de novos atores a politica publica e tem
capacidade de aumentar a transparéncia das obras (ABREU, 2016).

Destaca-se também, que a adocdo das TICs no OP é apresentada como importante
maneira de diversificar os canais de participacdo aumentando a capacidade de demanda da
participacdo em assuntos publicos. Com a adicdo de arenas virtuais no OP haveria a
possibilidade de maior acesso das pessoas ao processo participativo (ABREU, 2012), como
jovens que estdo mais inseridos as novas tecnologias (FERREIRA, 2012) e, também outras
pessoas que nao poderiam estar presencialmente em espacos de deliberacdo. Portanto, as TICs
podem incrementar e facilitar processos presenciais, além de propiciar novas formas de
participacdo no debate sobre o orcamento publico (SAMPAIO, 2014).

Apesar dos beneficios, 0 OPD muitas vezes ndo possui capacidade de promover o debate
na participacao e o uso exclusivo da internet pode causar a exclusao digital (BEST et al, 2010).
Por isso, € importante considerar a exclusdo digital como principal limitacdo do uso das TICs
no OP porque sem acesso a internet a populacdo deixaria de participar e evidenciar suas
demandas, sobretudo aqueles que pertencem as camadas mais carentes da sociedade, ou seja,
0S que mais necessitam de atencao estatal e politicas publicas. Dessa forma, o OP digital poderia
reforgar a marginalizagdo dessa populacdo e o OPH reuniria 0 melhor dos dois mundos ao
diminuir a excluséo digital com a possibilidade da participacdo presencial (SAMPAIO, 2016).

Porém, estudos sobre experiéncias de OPHs indicam que esse mecanismo “tende a gerar
uma redundancia desnecessaria de colabora¢6es cidadds ou mesmo uma concorréncia negativa
entre participantes presenciais e online” (SAMPAIO, 2016, p. 941). Para mais, inclina-se a uma
maior énfase as etapas digitais, 0 que pode causar desconfianca de atores tradicionais de OP
presenciais. Mesmo que sejam inovadoras e capazes de captarem diversas opinides e
perspectivas de diferentes publicos, existem poucas experiéncias de OP com inser¢éo das TICs,
além da participacdo presencial seja pelas limitacOes ja apresentadas, seja pela falta de

conhecimento tecnoldgico por parte de gestores (SAMPAIQO, 2016).

2.3 Tecnologias da Informacgdo e da Comunicacdo: a democratizacdo da Gestdo

Publica a partir do governo eletrdnico



42

O desenvolvimento das novas TICs ocorre ao final do século XX e propicia uma
revolucéo tecnoldgica que altera a sociedade, a cultura, a economia e o Estado. Por isso, essa
transformacdo € um evento de mesma importancia para as sociedades que a revolucao
industrial. Essa revolucéo digital ndo é centrada nos conhecimentos e na informag&o, mas sim
na aplicacdo desses dados para a constituicdo de novos conhecimentos e dispositivos
comunicativos gerando um ciclo gque se retroalimenta e, consequentemente, promove a difusdo
tecnologica de forma infinita (CASTELLS, 2002).

Pode-se dizer que 0 advento da era da informag@o inaugura a chamada “Sociedade em
Rede” entendida como uma estrutura social baseada em redes globais que estdo estruturadas
nas TICs. A “Sociedade em Rede” ¢é caracterizada pela globalizagdo, por uma cultura virtual,
pela transformacdo do tempo e do espaco, pela flexibilidade e pela instabilidade empregaticia,
dentre outras caracteristicas (CASTELLS, 2002).

Apo0s o surgimento da era da informagdo reconhece-se que novas grandes mudancas
ocorreram na sociedade contemporanea relacionada as TICs, em especial, ao advento dos
dispositivos moveis, os smarthphones. Tais mudancas estdo relacionadas ao fluxo,
disseminacéo e uso da informacao, pois essas tecnologias mantém a informacéo na palma da
mao e sdo capazes de substituir os computadores pessoais dado que a maioria delas é o principal
meio de acesso a rede no Brasil (VIERA; FORESTI, 2015).

A partir disso, discute-se sobre a ubiquidade proporcionada pelos dispositivos moveis
fazendo com que a informacao esteja onipresente em qualquer lugar e a qualquer tempo sendo
possivel acessar a maioria dos sites (se ndo todos) e se tornando quase indissocidvel do ser
humano moderno. Por meio desses dispositivos surgiram novas maneiras de produzir,
comunicar e utilizar a informacdo, ndo havendo mais barreiras ou limitacdes (VIERA,;
FOREST]I, 2015).

Assim, o0 uso dos dispositivos mdveis alterou a forma como as pessoas interagem com
a informacédo porque a ubiquidade faz com que o acesso as informagdes esteja em todo lugar,
causando um alto fluxo de informacédo. Os dispositivos mdveis mediam o fluxo de informacéo
e cada vez mais tais tecnologias sdo utilizados pelas organizacdes para agilizar seus fluxos,
interacOes e comunicacBes. A partir deles ndo existem mais barreiras espaciais, temporais ou
tecnoldgicas para o fluxo de informacdo (VIERA; FORESTI, 2015).

Além disso, Pinho (2008) identifica, através do crescimento exponencial das TICs, um
novo estagio de desenvolvimento das sociedades intitulado “sociedade da informagao”. A partir

desse novo estagio, as TICs passaram a integrar a administracdo e serem objetos de
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planejamento e a¢Oes governamentais fazendo com que os governos se adequassem ficando
cada vez mais eletrénicos (PINHEIRO, 2017).

No Brasil, esse evento vincula-se a modernizacédo e reforma do setor publico dos anos
1980 tendo destaque os ideais da Nova Gestdo Publica (New Public Management) que
introduziu o e-gov e trouxe consigo valores do servigo publico de qualidade voltado ao cidaddo
(PINHEIRO, 2017; TWIZEYIMANA; ANDERSSON, 2019). O e-gov se apresenta como
viabilizador do novo modelo de gestdo através do uso das TICs (DINIZ et al, 2009) e surge na
forma de digitalizacdo de processos e virtualizacdo das interac@es entre servidores publicos e
governos. Quando utilizado para o processo dialdgico entre Estado e sociedade tem capacidade
de proporcionar maior participacdo social atraves do uso das TICs (PINHO, 2008).

Nessa perspectiva, o e-gov pode elevar a eficiéncia da administracdo publica, o que pode
ser explicado pela capacidade das novas tecnologias de prestar servigos e interagir com a
sociedade, empresas e governos. Outro aspecto diz respeito ao e-gov ndo ser considerado uma
mera automacdo de processos e disponibilizacdo de servigos online, ou seja, € uma alteracdo da
forma que o governo atinge seus objetivos. Essa mudanca no modo em que se cumpre o papel
do Estado causa, aléem do aumento da eficiéncia, a melhoria dos processos, da governanca, da
elaboracdo e do monitoramento das politicas publicas (DINIZ et al, 2009).

Com uma maior disponibilizagcdo dos dados e informagbes governamentais, as TICs
transformam a tomada de decisdo em mais difundidas e transparentes, 0 que causa um aumento
da responsabilizacdo dos politicos e funcionarios publicos (BRAGA; GOMES, 2016). Desse
jeito, as TICs dispdem de aptiddo para ampliar o acesso a informacdo, a articulacdo dos
cidaddos e os servigos publicos estabelecendo novas estruturas democraticas (CALVOSA,
SILVA; KRAKAUER, 2017; PINHEIRO, 2017).

Isso pode ser percebido pela modificacdo que ocorre nas relacdes entre Estado e
sociedade “permitindo arranjos mais plurais e democraticos, baseados mais em redes do que
em hierarquias” (BRAGA; GOMES, 2016, p. 488). Entdo, com a inclusdo de novos
participantes no processo de tomada de decisdo, as TICs sdo capazes de empoderar
politicamente a populacdo (PINHEIRO, 2017; STANLEY; WEARE, 2004).

Entretanto, alem das potencialidades, as TICs trazem igualmente limitagcdes, como a
dependéncia da cultura politica da sociedade para ter acesso de fato as plataformas digitais; a
virtualizagdo que as redes sociais causam nas rela¢Ges que anteriormente eram presenciais, 0
que pode causar o enfraquecimento do espago publico (PINHEIRO, 2017); quando

desenvolvidas na administracao publica, especificamente no e-gov, as TICs ndo trazem um real
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envolvimento do cidaddo nas decisdes governamentais; e, por fim, a exclusdo digital que
promove desigualdades no acesso as plataformas online (DINIZ et al, 2009; PINHEIRO, 2017;
RAMOS JUNIOR; ROVER, 2007).

Quanto a essa exclusdo, a pesquisa intitulada “Uso das Tecnologias da Informacéo e da
Comunicacdo no Brasil (TIC Domicilios)” divulgada em 2020 apresenta que 86% das
residéncias em areas urbanas possuiam internet, enquanto 65% dos domicilios de areas rurais
tém esse acesso (CETIC, 2020). Assim, percebe-se que as TICs podem intensificar a
manipulacéo e a supremacia dos detentores de poder (PINHEIRO, 2017; STANLEY; WEARE,
2004) sendo utilizadas, principalmente, por individuos e organizacdes ja ativos na politica que
possuem uma maior oportunidade de consolidar suas posicdes politicas (STANLEY; WEARE,
2004).

Para além disso, no e-gov, as TICs podem transformar e refinar as funcdes e processos
internos do governo, conduzir informagdes governamentais oportunas aos cidadaos e empresas,
como também alterar as relacBes entre Estado e sociedade. Ao proporcionar 0 aumento da
transparéncia, da participacdo e do controle social, as TICs aprimoram a confianca da populacéo
sobre 0 governo uma vez que os cidaddos terdo maior acesso as informacgdes e servicos
governamentais (TWIZEYIMANA; ANDERSSON, 2019).

Posto isto, a expectativa € de que o e-gov altere as relagdes com cidaddos, empresas e
outros ramos do governo, torne-se pulverizador dos dados governamentais abertos que
permitem o acesso a informacao e crie espaco de atuacao para a sociedade civil na democracia
eletronica entendida como a adogdo das TICs em atividades democréticas (PINHEIRO, 2017).

Assim, a aplicacdo dessas ferramentas estende-se aos espagos de participacdo cidada
podem viabilizar diferentes articulagbes entre a sociedade civil permitindo entdo novos
desenhos participativos (ARAUJO; PENTEADO; SANTOS, 2015). Por esse angulo, a
“mobilization theory” estabelece que a internet atribui e amplia a voz a individuos politicamente
marginalizados no processo politico (BRAGA; GOMES, 2016). Cria-se, desta forma, um
espaco publico que estimula a participagio de diversos atores sociais (ARAUJO; PENTEADO;
SANTOS, 2015; SAMPAIO, 2016).

Sendo assim, atraves da internet € possivel fortalecer as relagbes entre Estado e
sociedade por meio de processos e ferramentas que facilitam o didlogo entre esses, o que faz
com que as TICs tenham capacidade de modificar a forma de fazer politica através de novos

rumos e perspectivas (FELIX, 2021). Portanto, as TICs atuam de maneira a remodelar o
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processo de producgdo de politicas publicas e 0 aspecto como as arenas publicas sdo ocupadas
(ARAUJO; PENTEADO; SANTOS, 2015).

Sobre esse aspecto, Sampedro e Avidad (2018) acreditam que as TICs através dos
dispositivos digitais podem desenvolver mobiliza¢bes para além da tela e fazer com que os
cidaddos influenciem a tomada de decisdo das politicas publicas. Também reconhecem o
cidadao esclarecido, conectado nas redes digitais, que possui capacidade de discutir assuntos
relacionados ao interesse coletivo.

Nessa perspectiva, 0s governos mundiais estdo adotando duas formas de governo
digital: o e-government (ou e-gov) que tem direcionamento mecénico ou o I-government, que é
mais dinamico; indica-se que o segundo € a evolucdo do primeiro. No e-government os cidadaos
sdo apenas receptores das informagfes governamentais ndo havendo a participacdo cidada
complexa nesses canais, enquanto no I-government hd um empoderamento cidaddo a partir da
participacdo, dado que o governo ira impulsionar a participacdo e o governo aberto. Nesse
modelo, o cidaddo intervém e propde acdes estatais, podendo discutir, construir e elaborar
mudancas junto com os entes publicos (CERQUINHO, 2013).

A partir das discussdes online causadas pelos atores sociais, entende-se que a esfera
publica passou para a internet ou as "esferas publicas periféricas" (SAMPEDRO; AVIDAD,
2018). Tal espaco digital pode ser sustentado por sites online ou midias sociais, 0s quais devem
possuir participacdo aberta e gratuita a todos interessados, além da transparéncia dos
procedimentos.

Nessa acep¢do, entende-se que a internet € o que mais colabora com esse tipo de esfera
publica porque disponibiliza uma ampla gama de conteido, com destaque para os dados de
interesse comum. Também, a internet d& voz a diversos individuos e, atualmente, encontra-se
diferentes sites de esfera publica digital, como grupos de discussao, chats, sites de organizacgoes
civicas e até dominios de governo eletrénico. Sendo assim, é possivel observar um crescimento
de espacos comunicativos disponiveis para a politica, mesmo que esses gerem diferentes tipos
de comunicacido (SCHAFER, 2015).

Isso pode ocorrer porque a internet favorece diferentes tipos de participacdo através de
diversos ambientes de conexdo e interagdo (FELIX, 2021). Sampaio, Maia e Marques (2010)
entendem que a internet tem capacidade de disponibilizar espagos para a discussao qualificada
e que até nos casos de baixa deliberagdo ha aprendizagem do usuario no processo.

Com a pandemia da COVID-19 ocorreram transformacdes sociais e estruturais para

conter o avanco da doenca, como o trabalho home-office e o estudo a distancia, o que pode
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demonstrar a possibilidade de implementacdo de um governo digital com e-servigos e
deliberacdes online. O impacto causado por essas transformacdes apresenta a viabilidade do
desenvolvimento de um espaco digital de deliberacdo, que além da comodidade traz uma
diminuic&o de gastos pela administragdo publica (FELIX, 2021).

Desse modo, entende-se que a internet é o l6cus para a promogéo de uma esfera publica
digital porque é um espaco com potencial democréatico e para um livre debate entre os atores
sociais. Assim, percebe-se que a internet possui competéncia para ampliar e aprimorar o
engajamento democratico, principalmente, pois existem projecbes de um potencial
desenvolvimento favoravel no sentido da inclusdo digital, dado que ha um ritmo crescente de
acessos a internet (FELIX, 2021).

E interpretado que a esfera publica digital que floresce através da internet tem
capacidade de trazer maior efetividade para a democracia deliberativa devido ao fato que ela
propicia debates sobre as necessidades cidadas e a possibilidade de inserir novos atores na

discusso sobre a agenda governamental (FELIX, 2021).

2.4 Efetividade na Participagdo: o Desenho Institucional em foco

Gradativamente, pesquisadores da area de participacdo buscam entender a efetividade
gerada pelas esferas publicas participativas. Tal fato se da, como ja mencionado, pelo aumento
dessas experiéncias no Brasil e pela necessidade de entender o papel delas na democracia. A
motivacdo nesse campo de pesquisa segue a crescente integracdo da participacdo as politicas
publicas e a centralidade dos pesquisadores no tema da deliberagdo e suas caracteristicas, o que
se disseminou para o campo da efetividade da deliberagdo (AVRITZER, 2011).

Concebe-se a efetividade das IPs como os efeitos e impactos dos processos
participativos sobre as decisdes de politicas publicas, ou seja, se de fato o que foi deliberado
interfere na implementacéo e nos resultados de determinada politica. Por meio do estudo da
efetividade participativa é possivel compreender o funcionamento das IPs e seus resultados
produzidos (AVRITZER, 2011).

A efetividade das IPs pode ser entendida como a capacidade desses espacos publicos
influenciarem uma determinada politica publica (AVRITZER, 2011), sobretudo por prever em
sua configuracdo institucional a pluralidade de atores na composicdo, a diversidade
deliberativa, além de englobar novas vozes aos processos de formulacdo, implementacéo,

gestdo e monitoramento das politicas. Soma-se a isso, 0 potencial em incorporar novos temas
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ao processo deliberativo e ampliar o acesso aos bens publicos (CUNHA, 2009; SANTOS;
GUGLIANO, 2015; VAZ, 2011).

Ademais, a efetividade permeia a igualdade deliberativa, a tomada de decisdo e o
controle publico sobre as a¢Bes publicas possuindo capacidade para interferir, monitorar e
deliberar sobre politicas publicas, o que traz implica¢es na produgéo de resultados em relacdo
a redistribuicdo dos bens e a¢des publicas (CUNHA, 2009; VAZ, 2011).

Consoante a isso, as IPs produzem resultados variados. Sobre isso, Wampler (2011)
discorre que tais espacos tém capacidade de mudar as tematicas discutidas e o modo de
deliberacdo, promover melhorias no bem-estar social, alterar a espécie de politica publica
implementada, aprimorar a capacidade politica dos individuos e aprofundar a democracia local.
O mesmo pode acontecer de forma contraria, ou seja, ndo conseguem efetuar mudancas na
gestdo publica ou acabam produzindo resultados de modo limitado.

Sobre o estudo das IPs, Vaz (2011) indica a existéncia de trés geragdes, a qual a primeira
buscava correlacionar a consolidacdo da democracia, 0 aprendizado democratico e a
participacao direta. A segunda geracéo esteve concentrada nos obstaculos de implementacao e
funcionamento das politicas publicas de participacéo. Ja a terceira geragdo de estudos surge de
uma nova agenda de pesquisa e explora a efetividade das IPs, a partir de trés frentes: o carater
deliberativo, a representatividade e o desenho institucional.

Assim, observa-se a importancia do desenho institucional para a efetividade da

participacdo dado que estabelece as regras e processos para o funcionamento da IP:

i) no carater da participagdo em termos de quantidade, vieses e qualidade da
deliberagdo; ii) na capacidade de informar os representantes, os cidaddos e de
fomentar as habilidades da cidadania; iii) na relagdo com o Estado em termos de
controle publico, justica das politicas e sua eficacia; bem como iv) na capacidade de
mobilizacdo popular (FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 127).

Desta forma, a andlise do desenho institucional direciona-se para o grau de
institucionalizacdo, sua capacidade de inclusdo e democratizacdo da participacdo, sua
composicdo e formato dos processos decisorios. Essas varidveis podem identificar o
funcionamento das IPs e sua capacidade em partilhar a tomada de deciséo politica (VAZ, 2011).

Pelo grau de institucionalizacdo pode-se identificar o carater democréatico na relacéo
entre sociedade e Estado. Dessa variavel originam-se outras trés que podem prever o
funcionamento das IPs: o tempo de existéncia dos espacos, a existéncia de uma estrutura
organizacional e a frequéncia de reunifes obrigatdrias. Um maior tempo de atividade dessas

IPs e a periodicidade de encontros poderia indicar o grau de formalidade da IP, enquanto a
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estrutura organizacional demonstraria as informacdes sobre a organizagéo interna do espago
(FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Em relacdo a capacidade de inclusdo e democratizacdo da participacdo, alguns aspectos
ganham relevancia sobre a configuragdo das IPs, como a pluralidade, a propor¢do dos
individuos participantes, as regras sobre definicdo de pautas e a distribuigdo e alternéncia de
poder. No que diz respeito ao processo decisorio é possivel identificar as regras estabelecidas
para a tomada de decisdo e a elaboracdo das pautas, o que indicaria menor ou maior grau de
democratizagdo quando elaborada unicamente pela presidéncia ou de forma coletiva pelos
participantes. Busca-se compreender se séo realizadas unicamente pela presidéncia da IP ou de
forma coletiva, o que indicaria um grau baixo e alto de democratizacdo, respectivamente
(FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Ainda sobre a dindmica do processo decisoério, Faria e Ribeiro (2011) apontam que a
analise também pode ocorrer pela existéncia de comissdes e o papel que efetivamente
desempenham nos assuntos discutidos em plenéria e na qualificacdo do debate com todos 0s
integrantes do espago. Neste caso, outras duas varidveis de analise do desenho institucional sdo
consideradas: a representacéo do publico no interior das IPs e a publicidade das agdes.

A primeira delas pode ser analisada pelas normas sobre a composigédo dos participantes
por meio de informages sobre: “i) a defini¢do de entidades que tém assento nessas instituicdes;
i) 0 numero de cadeiras destinadas a cada segmento e iii) as formas pelas quais estas defini¢cdes
ocorrem” (FARIA; RIBEIRO, 2011; p. 130). Ja a publicidade de informagbes pode ser
observada pela “analise da existéncia ou nao de critérios que possibilitem aos conselheiros obter
informac0es e repassé-las a suas entidades de origem, constituindo, assim, um processo de
influéncia comunicativa” (p. 130).

Por ultimo, Almeida e Cunha (2011) reconhecem que nos espacos deliberativos existem
principios que devem servir como base para a sua sustentacdo: (i) igualdade de participacao
sendo disponibilizado a todos a possibilidade de exercer influéncia sobre politicas publicas; (ii)
inclusdo deliberativa, em que todos tém seus interesses considerados no debate; (iii) igualdade
deliberativa, que da a todos o mesmo direito de deliberar questfes, solucbes e razdes tendo
assim voz efetiva na decisdo; (iv) publicidade dos atos das IPs; (V) reciprocidade entre os
participantes ao se reconhecerem como agentes morais; (vi) liberdade para a deliberagéo; (vii)
provisoriedade, que faz com que as regras das IPs tenham carater provisorio e possibilita sua
contestacdo; (viii) conclusividade, a qual a decisdo tomada deve ser racionalmente motivada;

além da ndo tirania; autonomia das opini@es e , por fim, accountability.
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Nesse sentido, os principios levantados por Almeida e Cunha (2011) como basilares
para a efetividade nos espacos publicos participativos convergem com as caracteristicas da
pratica da gestao social ao preconizar a igualdade entre os participantes, o pluralismo dos atores
sociais, a ndo coagdo durante o processo deliberativo, a garantia de direito de fala a todos os
presentes, a tomada de decisdo baseada no dialogo, dentre outros (TENORIO et al, 2008).

Para além disso, Fung (2006) elabora um modelo para a compreensédo do potencial e dos
limites do desenho institucional de uma IP. Assim, indica que € essencial entender trés questdes:
(1) “Quem participa?”, (2) “Como se comunicam ¢ tomam decisdes?”, ¢ (3) “Qual é a conexao
entre as conclusdes e opinides, de um lado, e as politicas publicas e a¢des publicas, do outro?”.
Tais questdes podem ser associadas ao que Fung (2006) apresenta no chamado “Cubo
democratico”, que sao a (1) Selecdo de participantes, (2) Comunicacdo e decisdo, e (3)
Autoridade e Poder, tradugcdo nossa.

Quanto a primeira dimensdo, observa-se que para identificacdo e selecdo dos
participantes que irdo atuar nos debates e nas decisdes publicas, Fung (2006) parte de oito eixos,

conforme a figura a seguir.

Figura 3: Método de Selecdo dos Participantes
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Fonte: Fung (2006, p. 68)

De acordo com a figura 3, Fung (2006) apresenta a sele¢éo dos participantes disposta
entre as formas mais exclusiva a mais inclusiva, partindo de (1) Administradores
Especialistas, (2) Representantes eleitos, (3) Profissionais interessados, (4) Leigos
interessados, (5) Selecdo aleatéria, (6) Recrutamento aberto e direcionado, (7) Auto
selecdo aberta, até (8) Esfera publica difusa (traducdo nossa). A forma mais exclusiva de
participacdo estd entre os individuos pertencentes ao Estado, os quais fazem parte os (1)
Administradores Especialistas e 0s (2) Representantes eleitos.

Entdo, Fung (2006) discorre sobre a inser¢do dos cidadaos na tomada de deciséo, pois

considera que podem ser desprovidos de conhecimento, competéncia, proposito publico e até
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recursos para comandar as decisdes. Dessa forma, a participacao social direta pode ocorrer para
reparar essas deficiéncias a depender de quem sdo os individuos que participam, se estes sdo
uma representacdo adequada da populacédo, se sdo excluidos de discussdes importantes, se
possuem informacGes e competéncia para tomar as decisdes, se S840 responsivos e responsaveis
pelos atores que ndo participam, como também é feita a concessdo da participacdo aos
individuos que irdo participar: “quem esta qualificado para participar € como os individuos se
tornam participantes?”’

Em sequéncia, Fung (2006) apresenta que o mini pablico esta no intermédio entre a
forma mais exclusiva e a mais inclusiva de participacéo, abrangendo os (3) Profissionais
interessados, 0s (4) Leigos interessados, a (5) Selecdo aleatdria, o (6) Recrutamento aberto
e direcionado, e a (7) Auto selecdo aberta. Os (3) profissionais interessados sao stakeholders
que normalmente s&o pagos para participar ou que apresentam interesses de grupos organizados
e de funcionarios publicos. Os (4) leigos interessados ndo recebem remuneracdo para
participar, costumam ter grande preocupacdo com alguma situacdo publica e estdo dispostos a
investir tempo e energia para representar os individuos que decidem nao participar, mas que
tém os mesmos interesses que eles (FUNG, 2006).

A (5) selecdo aleatdria é indicada como a melhor garantia de representatividade
justamente por sua esséncia aleatdria ndo prejudicar a analise imparcial. J&, o (6) recrutamento
aberto e direcionado parte da ideia de trazer para a tomada de decisdo aqueles grupos cujo
envolvimento é menor, sendo um incentivo aos atores que tém menor probabilidade de
participar porque uma grande dificuldade da (7) auto selecao aberta, que abre a participacédo a
todos que desejam participar, é o fato que os individuos mais ricos e com maior nivel de
escolaridade tendem a estarem mais presentes que 0s que ndo tem essas vantagens. Por fim, o
publico € composto pela (8) Esfera publica difusa, a forma mais inclusiva de participacdo, a
qual ndo ha restricdo de debate entre os individuos, sendo todo tipo de debate aberto a eles
(FUNG, 2006).

A segunda dimensdo, de comunicagdo e decisdo, € desenvolvida no sentido de
compreender como ocorre a interacdo dos participantes nas IPs e como as decisdes sdo tomadas

dentro desse espaco. Essa dimenséo é apresentada da seguinte maneira (FUNG, 2006):
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Figura 4: Formas de Comunicacéo e Deciséo
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Fonte: Fung (2006, p. 69)

Segundo o0 modelo de Fung (2006), as formas de comunicacao e decisdo nas IPs variam
da maneira mais intensa a menos intensa e indicam o grau de investimento, conhecimento e
comprometimento dos participantes, que podem: (1) Ouvir como expectador; (2) Expressar
suas preferéncias; (3) Desenvolver suas preferéncias; (4) Agregar e negociar; (5) Deliberar
e negociar; (6) Implantar técnicas e experiéncia, traducao nossa.

O nivel menos intenso € o caso dos participantes que (1) sdo meros expectadores, ou
seja, ndo apresentam suas opinides e apenas recebem informaces sobre as politicas publicas e
tomadas de decisGes, além de testemunharem as disputas politicas. Em seguida, (2) expressar
suas preferéncias relaciona-se com aqueles atores que expde suas ideias e argumenta durante
a tomada de decisdo, normalmente ocorre quando nas reunifes ha oportunidades para a
expressdo. O terceiro grau diz respeito a (3) desenvolver suas preferéncias, em que 0s
cidaddos séo incentivados a apresentar sua opinido e transforma-Ila a partir de aprendizagem e
conhecimento sobre os temas discutidos através de materiais educativos e, também pela
discussdo do tema com outros participantes (FUNG, 2006).

Posteriormente, (4) agregar e negociar partem da ideia de que os individuos tém suas
convicgdes individuais, mas que trabalhardo em conjunto para agregar suas preferéncias e
chegar ao interesse comum por meio da negociagéo, alcangando a melhor alternativa. Em (5)
deliberar e negociar os atores irdo deliberar de modo a perceber seus desejos individuais e
como grupo. Normalmente, isso ocorre através do uso de materiais educativos e da troca de
experiéncias e razdes para a defesa de casa ponto de vista. Assim, através de mecanismos
deliberativos, sdo desenvolvidos acordos e esclarecidos os desacordos por meio da troca e
interacdo. O nivel mais intenso de comunicacdo e decisdo diz respeito a (6) implantar técnicas
e experiéncia, em que os funcionarios especializados em determinada area fazem uso da técnica

para a resolucédo de problemas, geralmente, ndo envolve cidadaos (FUNG, 2006).
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Por fim, a terceira dimensdo, diz respeito a autoridade e poder. Procura-se mensurar
a repercussdo da participacdo dos atores nas IPs, identificando o que é deliberado no processo
decisorio e o que é de fato realizado como acgédo publica (FUNG, 2006). A figura 5 indica a
variagao desse eixo.

Figura 5: Formas de Autoridade e Poder
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Dessa maneira, a dimensdo varia entre menos autoridade e mais autoridade, partindo de

(1) Beneficios individuais; (2) Influéncia comunicativa; (3) Aconselhamento e consulta; (4)
Cogovernanca,; e (5) Autoridade Direta, traducdo nossa. Em (1) beneficios individuais esta
o menor nivel de autoridade. Nele o individuo ndo busca interferir de fato na tomada de decis&o,
apenas participa buscando beneficios para si ou para sentir que efetuou uma obrigacéo civica.
Aqui emprega-se 0s trés primeiros modos comunicativos (FUNG, 2006).

O segundo eixo traz a (2) influéncia comunicativa que possui mecanismos de
participagdo em que os debates e decisdes influenciam o Estado e seus membros de modo a
alterar ou mobilizar a opinido pablica. Em (3) aconselhamento e consulta, os funcionarios
publicos se comprometem a ouvir e analisar os conselhos dos participantes sendo o objetivo
principal de foruns participativos e audiéncias publicas o recebimento desses aconselhamentos
(FUNG, 2006).

Na (4) Cogovernanga existe um tipo de parceria entre os cidadaos e os funcionarios do
governo, a qual eles trabalham juntos no desenvolvimento de planos e estratégias de acdo
publica. Por altimo, o grau mais alto de autoridade diz respeito a (5) autoridade direta, em
que o0s participantes e 6rgaos participativos tém autoridade direta sobre a tomada de decisao e
recursos publicos (FUNG, 2006).

A partir das trés dimensdes apresentadas (selecdo de participantes, formas de
comunicacdo e processo decisorio, autoridade e poder), Fung (2006) apresenta um espaco
tridimensional que nomeia como “The Democracy Cube” o qual o desenho institucional das IPs
se enquadrara de acordo com cada uma das dimens@es e de suas variadveis, indicando um

processo decisorio mais ou menos participativo.



53

Figura 6: O Cubo Democratico
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A partir do Cubo Democrético € possivel verificar uma estrutura capaz de observar as
principais variagdes do desenho institucional das IPs e, através dele, dependendo do local que
a IP se localiza, serd mais ou menos participativa, sua tomada de decisdo serd mais ou menos
compartilhada e havera maior ou menor autoridade. Além disso, Fung (2006) defende que a
participacdo social deve atender aos valores democraticos da legitimidade, da justica e da
efetividade da acdo publica.

Com relagdo a legitimidade, Fung (2006) levanta o argumento que uma politica ou acdo
publica sera legitima se houver beneficios a populacdo e essa apoia-la. A falta de legitimidade
acontece quando os tomadores de decisdo se afastam dos cidaddos comuns e se tornam
incapazes de avaliar a opinido e a vontade publica.

A justica parte da igualdade politica, quando todos os grupos tém poder de interver na
agenda, influenciar na tomada de decisédo e ter acesso as informagdes importantes para avaliar
as alternativas para cada politica ou acdo publica. Na falta da justica ocorrera a desigualdade
politica. E entdo, para aumentar a justica deve se utilizar dos mecanismos participativos para
substituir tomadas de decisGes injustas ou desenvolver pressdes populares para que haja justica
nas acOes publicas (FUNG, 2006).

Um exemplo de mecanismo participativo que aumenta a justica € o OP ao inverter as
prioridades dos gastos publicos. No OP, o “quem participa” ¢ alterado de especialistas e
politicos para foruns abertos a participacéo cidada. Essa participagdo costumeiramente se torna

mais atraente aos menos favorecido porque o OP trata de temas mais urgentes vivenciados pela
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populacdo local, como saneamento, infraestrutura e habitacdo. Assim, a estrutura de
participacao do OP é aberta, mas tem seu recrutamento direcionado aos excluidos e mais pobres
(FUNG, 2006).

Por altimo, Fung (2006) defende que o aumento da efetividade da acdo publica depende
da capacidade dos atores publicos em implementar as decisdes publicas justas e legitimas de
maneira eficaz. 1sso porque mesmo que o envolvimento cidaddo possa contribuir para a
qualidade dos servicos publicos através da vivéncia direta que possuem com o problema
publico, esses atores podem ndo possuir conhecimento e recursos necessarios para participar
das decisBes publicas. Acrescenta-se que “tornar a agdo publica eficaz pode exigir um amplo
envolvimento de um namero relativamente pequeno de cidaddos que estdo dispostos a investir
muitas horas e adquirir conhecimentos especializados em areas politicas especificas” (FUNG,
2006, p. 73, traducdo nossa).

De forma geral, sustentado em tal discusséo bibliografica, o estudo ao identificar o OP
como uma IP e buscar analisar os efeitos do desenho institucional do OPH de Volta Redonda-
RJ ao instituir a participacdo hibrida, parte do reconhecimento das potencialidades das IPs,
sobretudo no que diz respeito a democratizacdo do processo decisério, ampliacdo da
participacdo social e promocéo da transparéncia publica (AVRITZER, 2005; LUCHMANN,
2014; SADER, 2005; SAMPAIO, 2014).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Natureza e estratégia da pesquisa

A dissertacdo buscou responder a seguinte questdo: “o desenho institucional do
Orcamento Participativo Hibrido de Volta Redonda-RJ contribuiu para a efetividade
participativa da politica publica?

Como desdobramento do problema de pesquisa tem como objetivo principal analisar a
efetividade do desenho institucional do Orcamento Participativo (OP) de Volta Redonda-RJ
quanto ao processo participativo hibrido no periodo 2017-2020. A pesquisa adota dois
pressupostos. O primeiro diz respeito a capacidade do OPH de ampliar o publico participante
na deliberacdo das questdes relativas aos assuntos de interessante publico. Isto porque insere na
discusséo individuos que ndo se dirigiriam presencialmente ao local de discussdo com data e
horério definidos, o que traz efeitos na provisdo da politica participativa®. O segundo insere-se
na relacdo entre a gestdo social e os beneficios produzidos pela politica participativa ao
reconhecer que as regras e procedimentos definidores da metodologia do OP podem aumentar
ou diminuir a democratizagio do processo decisorio®.

Sendo assim, a pesquisa adotou a abordagem qualitativa ao perseguir uma abordagem
dos significados das a¢des humanas e ndo fazer uso da quantificacdo para analise do fenémeno
investigado (MINAYO, 2002). Na abordagem qualitativa o foco € na experiéncia humana e no
entendimento que as realidades humanas sdo complexas (MINAYO et al, 2005). Através dessa
abordagem foi possivel analisar a efetividade do desenho institucional do OPH de Volta
Redonda-RJ, uma vez que se entende que o procedimento qualitativo auxiliard na compreensdo
do efeito das regras do objeto de estudo na participacdo hibrida.

Considerando a proposta, o tipo da pesquisa é de carater exploratorio uma vez que ha
pouco conhecimento acumulado e sistematizado (VERGARA, 1998) sobre o OP de Volta
Redonda-RJ e a metodologia hibrida dessa politica participativa. Soma-se a isso, a busca de
uma maior familiaridade com o problema de pesquisa de forma a melhor compreender o objeto
pelo levantamento de informacdes (GEHARDT; SILVEIRA, 2009). Sendo assim, através do
carater exploratorio pode-se reunir e estruturar informacdes sobre o OPD de Volta Redonda-RJ
e compreender os efeitos de sua participacao hibrida.

O método da pesquisa é o estudo de caso Unico por abranger um fenémeno

contemporaneo, no qual busca-se compreender os seus limites e contexto. O estudo de caso visa

8 Tal pressuposto é desenvolvido a partir da reviséo bibliografica de Ferreira (2012) e Sampaio (2014).
9 O segundo pressuposto ¢ elaborado a partir de Abreu (2016), Faria e Ribeiro (2011) e Vaz (2011).



56

a observar o fenbmeno social a ser estudado com profundidade procurando a compreensao
sobre a sua natureza e caracteristicas. Este  método tem inicio com a definicdo do problema e
colabora para o entendimento dos fendbmenos sociais complexos. Por isso, faz-se uso de
diferentes evidéncias e busca-se a triangulagcdo das seguintes técnicas de coleta de dados:
bibliografica, documental e entrevistas (YIN, 2001).

Como estratégia de pesquisa, 0 estudo de caso € muito utilizado em pesquisas sobre
administracdo publica e € comumente utilizado quando se tem pouco controle sobre os eventos
(YIN, 2001).

Yin (2001) indica a importancia do desenvolvimento da estrutura tedrica para a
generalizacdo do estudo de caso ao reconhecer a contribuicdo da teoria para a definicdo do
projeto de pesquisa e a selecdo adequada da coleta de dados. Neste caso, o uso do referencial
tedrico sobre democracia participativa, governo eletronico, efetividade das IPs (com foco no
desenho institucional) auxiliard no entendimento sobre os OPs em formato hibrido e sua
dindmica de funcionamento.

O referencial sobre 0 OP permitiu aprofundar o conhecimento sobre os OPs, seus limites
e potencialidades, enquanto o conteudo sobre as TICs buscou a compreenséo sobre a insercéo
dessas ferramentas na gestéo publica e, consequentemente, no OP quanto ao uso das tecnologias
para uma maior democratizacdo e, tambeém desenvolvimento de novos espagos democraticos.
Por fim, o mainstream sobre efetividade participativa e desenho institucional permitiu reunir
informacdes sobre como analisar as regras e normas das IPs quanto aos resultados produzidos
e beneficios gerados pela gestdo participativa. O estudo de caso Unico sobre 0 OPH de Volta
Redonda pretende contribuir para a compreensao da teoria e a verificagdo dos pressupostos ja
formulados sobre a hibridizacdo dessa politica e seu desenho institucional. Parte-se da discussdo
que o modelo hibrido pode ampliar a deliberacao sobre questdes de interesse publico e que o
desenho institucional contribui para a efetividade participativa e, consequentemente, para a
regularidade das politicas publicas participativas. Sendo assim, percebe-se que o estudo de caso

Unico poderé cooperar com a edificacdo do conhecimento e da teoria sobre o tema (YIN, 2001).
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Figura 7 — Desenvolvimento da Pesquisa

Preparacio e coleta

—

Fonte: elaborado pelos autores

Condugio do estudo
de caso

!

Revisdo bibliografica

|

Pesquisa documental

!

Pezquisa telematizada

l

Elaboragio dos
roteiros de entrevista

l

Realizagio das
entrevistas

l

Definigio das
categonas e criténos
de analize

Anailise e conclusio

Revisdo das categorias
e critérios de analise

!

Transcrigio das
entrevistas

l

Triangulagio das
técnicas de coletas de
dados

!

Classificaggo dos
dados com base na
categorizagio

Discussio e analise dos
resultados a luz do
referencial bibliografico

l

Elaboragio do produto

técmico

A figura 7 representa os processos de desenvolvimento da pesquisa com base na

metodologia de estudo de caso de Yin (2011). Iniciou-se a primeira etapa com a definigcéo e o

planejamento da pesquisa, 0 que significou a elaboracdo do problema e dos objetivos, como

também a escolha da metodologia da pesquisa. Em seguida, tem-se a selecdo do caso de estudo,

o levantamento bibliogréafico e, a partir desses, elaborou-se os pressupostos da pesquisa. Com

relacdo a preparacdo e coleta dos dados, conduziu-se o estudo de caso pela revisdo bibliogréfica,

as pesquisas documental e a telematizada. Elaborou-se os roteiros de entrevista para realiza-las

e, também definir o instrumento metodoldgico pelas categorias e critérios de analise sobre o

OP Hibrido.

Por fim, na etapa dedicada a analise dos dados e conclusdo do estudo de caso, fez-se

ajustes na categorizacgéo, realizou-se a transcri¢ao das entrevistas e foi executada a triangulacao
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das técnicas de coleta de dados. Assim, classificou-se os dados coletados com base na
categorizacao para discutir e analisar os resultados a luz do referencial bibliografico e, por
altimo, elaborou-se o produto técnico.

Yin (2001) indica ainda a necessidade de observar a confiabilidade para garantir o
controle da qualidade do estudo de caso, o que diz respeito a mitigacdo dos erros e de
interpretacdes tendenciosas. Para alcanca-la foi desenvolvido um protocolo de pesquisa e um
banco de dados de forma que as etapas para andlise do caso se tornem operacionais e 0S
procedimentos possam ser repetidos até que alcancem os mesmos resultados (YIN, 2001).

O banco de dados é considerado uma reunido formal das evidéncias encontradas na
pesquisa sendo formado por todo tipo de levantamento realizado e deve ser organizado de
maneira que seja facilmente recuperado (YIN, 2001). O banco de dados dessa pesquisa
constituiu-se de documentos sobre 0 OPH de Volta Redonda-RJ, principalmente, sobre o marco
normativo da politica publica, além das entrevistas semiestruturadas e a material bibliografico
sobre o tema estudado, como participacdo social, gestdo social, efetividade participativa,
orcamento participativo, tecnologias da informacéo e da comunicagéo.

Os documentos do banco de dados utilizados na pesquisa foram a portaria que instituiu
0 COP, decretos municipais sobre o OP, atas de reunido do COP, documentos de divulgacao
dos atos realizados pelo COP e no OP disponiveis online, além de solicitagdes de informacdes
via e-sic e 0 Regimento Interno do COP. Em relagdo a este ultimo, foi realizada uma analise
cuidadosa sendo possivel identificar “informag¢des importantes sobre o nivel de
institucionalizacdo, de democratizacdo, bem como de representacdo desses espagos” (FARIA;
RIBEIRO, 2011, p. 127).

O protocolo para o estudo de caso consiste no instrumento, nos procedimentos e nas
regras gerais para o desenvolvimento da pesquisa. Deve ser dividido nas secdes: a) visao geral
do projeto do estudo de caso que inclui os objetivos, pergunta de pesquisa e leituras essenciais
para a investigacao; b) questdes do estudo de caso, as quais o pesquisador deve considerar ao
coletar os dados, planilhas para ordenacdo de dados especificos coletados e as fontes em
potencial que auxiliardo o pesquisador a responder tais questdes; c) guia para o relatorio do
estudo de caso, contendo o resumo, informacdes bibliograficas e outros documentos (YIN,
2001).

Figura 8: Protocolo para o estudo de caso — visdo geral



Visdo geral

Pergunta de pesquisa: O desenho institucional do Crgamento
Participative Hibrido de Volta Redonda-BJ contribuin para a

efatividade participativa da politica piblica?

}

Objetive geral: analisar a efetividade do desenho institucional
do Orgamento Participativo de Volta Redonda-BJ quanto a

2017-2020.

!

Ohbjetivo especifico 3:
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Objetivo especifico 1: Objetive especifico 2: L
Analisar a reformulagiio do Irvestigar as diretrizes do wumﬁi
OF para a metoedologia marco normativo do OPH de Volta B BT -
hibrida buscando identificar a Volta Redonda-FJ quanto a tefinicio de regras]pa.ra o
__ atuagdo dos atores envolvidos selecdo e a participagdo dos debate. a elat Sodas —
neste processo, observando se atores no processo decisorio, pantas e at 12 de decisio
houve conexdo entre a identificando a efetividade da ; 40 verificar a !
opinido destes e as agdes participagio através do B bl e
piblicas realizadas pelo potencial inchusive da do [ —
poder piblico. politica. decizério.
Pressupostos:
1) O OPH possui capacidade de ampliar o piblico participante na deliberacio das questdes
relativas aos assuntos de interessante piblico ao inserir na discussdo individuos que nio

3e dirigiriam presencialmente ao local de discuzsfo com data e horario definidos

2) As regras e procedimentos definidores da metodologia do OP podem aunmentar ou
diminuir a democratizagdo do processo decisorio

!

Leituras essenciais: Abreu (2012); Almeida e Cunha (2011); Arnstein (1969); Avritzer
(2011): Braga e Gomes (2016); Cangado, Rigo e Pinheiro (2016); Cangado, Tenorio e
Pereira (2011); Connor (1982) Faria e Ribeiro (2011); Fung (2006); Pinho (2008); Pinheiro
(2017); Sampaio (2014); Tentrio e Rozenberg (1997); Vaz (2011); e outros citados no
referencial bibliografico.

Fonte: elaborado pelos autores

A figura 8 apresenta a visdo geral do protocolo do estudo de caso baseado em Yin
(2001). O protocolo se inicia pela pergunta de pesquisa e a partir dessa pergunta segue para o
objetivo geral tendo sido desmembrado em trés objetivos especificos. Por meio dos objetivos
especificos e da leitura das referéncias bibliograficas foi possivel identificar dois pressupostos
da pesquisa e, assim, para o alcance dos resultados da pesquisa, leituras consideradas de
referéncias foram realizadas.

Ja a figura 9, também baseada em Yin (2011), indica as questdes para desenvolvimento

do estudo de caso e as respectivas fontes para encontrar suas respostas.

Figura 9: Protocolo para o estudo de caso — questdes do estudo de caso



Como se desenvolven a
reestruturacio do OP?

Qual € o desenho
institucional do OP?

Qual foi o tempo de
existéncia do COP e a
periodicidade de suas

reunides?

Qual era a estrutura
organizacional do COP?

Como ze deu o uso das
TICs no OP? Quais seus
limites e potencialidades?

Como ze deu a
participacdo no COP?

Como se den a composicio
do COP?

Como se den a aceitacio
social, politica e técnica da
participacdo hibrida?

Quais eram as regras para
a tomada de decisiio?

Quais os efeitos do
decisdes do COP?

Havia ignaldade
deliberativa no dmbito do
COP?

Como ze dava a
publicidade das acdes do
COP?

Havia articulacio entre o
Estado e a sociedade na
formulacio do OP?

Questdes do estudo de caso

—

Fontes: portarias e decretos sobre o OF e o COP, atas de reumao do
COP e entrevistas com o poder piblico e a sociedade civil

Fontes: portarias e decretos sobre o OF e o COP, atas de reunido do

COP, regimento mterno do COP, documentos de divulgacdo dos atos

realizados pelo COP e no OP disponiveis no site do OF e entrevistas
com o poder piblico e a sociedade civil

Fontes: atas de reunido do COP e entreviztas com o poder piblico e
a sociedade civil

Fontes: portarias e decretos sobre o OF e o COP, regimento mitemo
do COP e entrevistas com o poder publico e a sociedade civil

Fontes: atas de reunifo do COP, sife do OF, documentos de
divulgacio dos atos realizados pelo COP e no OP disponiveis no sife
do OP e entrevistas com o poder piblico e a sociedade civil

Fontes: portarias e decretos sobre o OF e o COP, atas de reunido do
COP, remimento interno do COP e entrevistas com o poder piblico e
a sociedade civil

Fontes: portarias e decretos sobre o OF e 0 COP, atas de reunido do
COP, regimento interno do COP e entrevistas com o poder piblico e
a sociedade civil

Fontes: atas de reuvnido do COP e entrevistas com o poder piblico e
a sociedade civil

Fontes: atas de renmiio do COP, regimento interno do COP e
entrevistas com o poder publico e a sociedade civil

Fontes: entrevistas com o poder piblico e a sociedade civil

Fontes: regimento interno do COP e entrevistas com o poder pablico
e a sociedade civil

Fontes: portarias e decretos scbhre o OP e 0 COP, atas de reunido do

COP, regimento mterno do COP, documentos de drulgagio dos atos

realizados pelo COP e no OF disponiveis no site do OF e entrevistas
com o poder piblico e a sociedade civil

Fontes: portarias e decretos scbre o OP & 0 COP, atas de reunido do
COP, regimento interno do COP e entrevistas com o poder piblico e
a sociedade civil
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Fonte: elaborado do pelos autores

Para além disso, um dos componentes do estudo de caso é a unidade de andlise que esta
diretamente relacionada a questdo de pesquisa e é responsavel pela definicdo do caso. Dentre
as unidades de analise da pesquisa, entende-se 0 COP, pois é uma instancia deciséria da politica
do OP composta tanto por membros tanto do poder publico quanto dos bairros. Do mesmo
modo, 0 marco normativo da politica participativa e 0 Regimento Interno do COP auxiliam na
compreensao das regras que instituem o OP e, também na identificagdo dos efeitos gerados pela
politica. Por fim, a trajetéria do OP no municipio como unidade de analise permitiu analisar a
politica como um todo, principalmente, no que diz respeito a reestruturacdo da metodologia e

das regras que a compuseram.

3.2 Coleta de dados

Considera-se que para a qualidade da pesquisa € essencial que a coleta de dados seja
realizada através de duas ou mais fontes de evidéncia, de forma que as informacg6es convirjam,
e gque haja um encadeamento de evidéncias por meio da conexdo entre as questdes, os dados
coletados e as conclusdes do estudo (YIN, 2001).

Nesta dissertacdo, a coleta de dados se deu por pesquisas bibliografica, documental,
eletrbnica e entrevistas semiestruturadas realizadas por meio eletronico.

A pesquisa bibliografica ocorreu pelo levantamento do estado da arte sobre o tema, ao
buscar dados por fontes bibliografica (GERHARDT; SILVEIRA, 2009), como artigos
cientificos, teses, dissertacGes e capitulos de livros. Além da utilizacdo de textos sobre o
mainstream dos temas discorridos, foram utilizadas bases de pesquisa como a plataforma
Scielo, Spell e o portal de periédicos CAPES.

Dentre as palavras-chave utilizadas para a realizacdo da pesquisa bibliografica incluiu-
se: “orcamento participativo”; Or¢amento participativo digital”; “orcamento participativo
hibrido”; “orcamento participativo Volta Redonda”; “orcamento participativo digital Recife”;
“orcamento participativo digital Belo Horizonte”; “participatory budget” e “governo
eletronico”. A selecdo dos artigos foi estabelecida pela leitura do resumo e sua afinidade com
este estudo, a observancia dos textos publicados nos ultimos anos e aqueles considerados mais
relevantes, como 0s mais referenciados sobre os assuntos abordados na dissertacao.

A pesquisa documental se deu por jornais de circulagdo municipal, atas de reunides do

OP entre janeiro de 2018 e janeiro de 2020, Regimento Interno do COP, a portaria que instituiu
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0 COP, documentos disponibilizados no site do OP e legislagdes do municipio de Volta
Redonda-RJ sobre 0 OP e 0 COP.

Para mais, foi utilizada a pesquisa eletrénica ou telematizada que é composta de dados
obtidos através de enderecos eletronicos disponiveis em sites e home pages (GERHARDT;
SILVEIRA, 2009). As principais fontes desse procedimento foram os sites do OP e da prefeitura
de Volta Redonda-RJ, além do e-sic municipal que foi utilizado para solicitacdo de dados
inexistentes nessas plataformas®®.

Ademais, foram realizadas entrevistas semiestruturadas (MINAYO, 2002) em
dezembro de 2021 e janeiro de 2022 por meio eletronico através da plataforma Google Meet.
Entende-se que a entrevista semiestruturada associa perguntas fechadas e abertas para dar ao
entrevistado oportunidade de dissertar sobre o assunto sem se prender ao questionamento do
entrevistador (MINAYO et al, 2005).

O roteiro de entrevista formulado abrangeu perguntas sobre a reestruturagdo do OP em
Volta Redonda-RJ, a selecdo do modelo hibrido, o envolvimento da populacdo na
reestruturacdo da ferramenta participativa, as participacdes eletronica e presencial, o COP e
suas regras e composicdo, o processo decisério do COP e a publicidade das agdes. Incluiu-se
também questdes para o entrevistado discorrer sobre as potencialidades e limitacées do OP no
municipio®®.

Entrevistou-se trés membros da equipe técnica da Secretaria Municipal de
Planejamento, Transparéncia e Modernizacdo da Gestdo (SEPLAG) e dois representantes do
COP envolvidos na reestruturacdo e no desenvolvimento do OP a época entre 2017 e 2020. A
selecdo dos entrevistados foi desenvolvida pelo critério de tipicidade entendido como um tipo
de escolha criteriosa dos integrantes considerados pelo pesquisador como mais representativos
da populagdo-alvo (VERGARA, 1998). Com isso, a pesquisa contou com o apoio da
coordenacdo do COP exercida pelo poder publico municipal e os critérios de selecdo para cada
entrevistado podem ser visualizados no quadro 1.

10 Tal passo foi realizado em maio de 2021 quando se solicitou acesso as reunides gravadas do COP. As respostas
as solicitagBes foram de que a gestdo anterior ndo repassou tais reunides a gestao atual.
11 Os roteiros das entrevistas estdo dispostos nos Anexos 1 e 2 desta dissertagio.
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Quadro 1 — Relacao de Entrevistados

Segmento Sigla Organizagéo Critério de Selegéo
Atuou como Secretario da SEPLAG e membro
Poder do COP, participou da reestruturacdo do OP e fez
o PP1 SEPLAG ) ) )
publico parte da Diretoria do COP como presidente do
COoP
Pod Atuou como membro do COP, participou da
oder
ibli PP2 SEPLAG reestruturacdo do OP e fez parte da Diretoria do
Ublico
P CoP
Atuou como chefe de gabinete da SEPLAG,
Poder membro do COP, participou da reestruturacédo do
) PP3 SEPLAG ) ) o
publico OP, fez parte da Diretoria do COP e participou
da elaboragéo de Regimento Interno do COP
Participou da fundacdo do COP, fez parte da
Sociedade ) ] Diretoria do COP e da Comisséo de Legislacdo
o SC1 Movimento Social o
civil do COP e participou da elaboracédo de
Regimento Interno do COP
Atuou como membro do COP, participou da
Sociedad Associacdo de moradores/ | reestruturacdo do OP, fez parte da Diretoria do
ociedade
il SC2 Federacdo das COP e da Comissdo de Legislacdo do COP e
civi

Associacdes de Moradores

participou da elaboracdo de Regimento Interno
do COP

Fonte: elaborado pelos autores

Devido ao fato de 0 método de estudo de caso basear-se em varias fontes de evidéncia,

Yin (2001) indica a triangulacdo como um fundamento Idgico para fazer uso de diversas fontes

de evidéncia. Portanto, utilizou-se da estratégia de pesquisa a triangulacao de técnicas de coleta

de dados sendo uma estratégia usada em pesquisa qualitativa para compreender de forma mais

aprofundada a realidade social, a partir de sua observacdo através de diversos angulos
(MINAYO, 2005; MINAYO et al, 2005).

Dessa maneira, a triangulacdo foi selecionada, pois contribui para aumentar o

conhecimento sobre o tema e, também para o alcance dos objetivos do trabalho (MINAYO et

al, 2005). Essa € uma estratégia desenvolvida através do dialogo de diferentes métodos e para

seu emprego é fundamental que haja clareza sobre as possibilidades e limites de cada método

empregado durante esse processo. Para melhor qualidade da triangulacdo de métodos é
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importante fazer inferéncias, correlagGes e interpretacdes com o material coletado (GOMES et
al, 2005).

3.3 Tratamento de dados

O tratamento dos dados foi realizado pela analise de contetudo que é compreendida como
uma forma de identificar sistematicamente e objetivamente dados primarios, codifica-los e
categoriza-los em informacdes (BARDIN, 1977). Essa técnica & capaz de produzir
objetivamente inferéncias de um texto focal para seu contexto social (BAUER, 2010).

Para organizacao da anélise de conteldo, entende-se que a teoria e a questdo da pesquisa
sdo responsaveis pela selecao e categorizacao dos textos a serem analisados. Dentre esses textos
estdo os construidos durante a pesquisa, como as transcri¢fes das entrevistas semiestruturadas,
além daqueles produzidos sobre o tema de pesquisa, como os que foram identificados na
pesquisa documental deste trabalho. Tais textos foram manipulados de forma a responder a
pergunta de pesquisa (BARDIN, 1977).

Posto isto, Bardin (1977) identifica que a anélise de contetdo é organizada em trés fases:
a) pré-analise; b) exploracdo do material; c) tratamento dos resultados, inferéncia e
interpretacdo. A pré-analise consiste na fase da organizacéo de um plano de analise constituido
da escolha dos documentos a serem analisados, da formulagdo de hipdteses e objetivos,
elaboracdo de indicadores que irdo fundamentar a interpretacdo. Nesse momento foram
selecionados os documentos sobre 0 OPH de Volta Redonda-RJ.

Na pré-analise realiza-se uma leitura flutuante dos documentos a serem analisados de
forma a conhecer e ter um primeiro contato com esses. A escolha dos documentos pode ocorrer
antes do desenvolvimento dos objetivos ou ap0s isso sendo selecionados aqueles que fornecem
informacdes sobre o problema (BARDIN, 1977). Neste estudo, a sele¢cdo dos materiais para a
amostragem de unidades de texto foi realizada apds a definicdo do problema de pesquisa e dos
objetivos.

Feita a sele¢do dos instrumentos de anélise, o material reunido é preparado para anélise
do pesquisador de forma a facilitar sua manipulacao. Portanto, segue para a fase de exploracéo
do material que “consiste essencialmente de operagdes de codificagdo, desconto ou
enumeracdo, em funcao de regras previamente formuladas” (BARDIN, 1977, p. 101). Por fim,
é desenvolvido o tratamento dos resultados, inferéncia e interpretagdo, momento em que 0s
resultados obtidos sdo tratados de forma a serem validos e significativos possibilitando que o

analista proponha inferéncias e interpretacdes.
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Na andlise de conteddo, o tratamento de dados é realizado através da codificagdo. Esta
é compreendida como o processo de classificar os materiais coletados em um conjunto de
codigos, os quais sdo desenvolvidos através de um referencial de codificacdo (BAUER, 2010).
Na codificacdo os dados brutos de texto podem ser transformados por recorte, enumeracéo e
agregacdo em busca de uma representacdo do contetdo em unidades de analise (BARDIN,
1977).

Nesta pesquisa, a codificacao foi realizada através do recorte, entendido como a escolha
das unidades, as quais devem ser pertinentes ao material de analise e objetivos do trabalho e,
também da agregacdo ou classificacdo, apresentada como a escolha das categorias de analise
(BARDIN, 1977). Nesta pesquisa, 0 recorte e a classificacdo foram baseados nas unidades de
analise, que, como mencionados anteriormente, foram o COP, o0 marco normativo da politica
de OP e a trajetoria do OP, desde a primeira implementacdo até sua reestruturacdo e, posterior,
descontinuidade.

Em seguida, foram realizadas a exploracdo e a analise do material coletado para
identificacdo do tema de pesquisa nas unidades de analise, as quais consistem nas entrevistas
semiestruturadas, nos documentos sobre o OPH de Volta Redonda-RJ, nas informacgtes
resultantes da pesquisa eletronica nos sites do OP e da prefeitura de Volta Redonda-RJ. Tais
materiais compuseram a interpretacdo dos dados, a realizagdo de inferéncias e a compresséo se
o desenho institucional da politica de Orcamento Participativo de Volta Redonda-RJ contribuiu
para a efetividade da participacéo hibrida na gestdo pablica municipal.

Em relagédo a categorizacdo, diz respeito a classificacdo de elementos de um conjunto
em categorias de andlise buscando o que cada um deles possui em comum com 0s outros e,
assim, permitindo agrupamentos. O critério de categorizacdo nessa pesquisa € semantico,
através de categorias tematicas buscando extrair o mais Util de acordo com o problema de
pesquisa (BARDIN, 1977).

Dessa forma, para que as categorias fossem convenientes, buscou-se as seguintes
qualidades, de acordo com Bardin (1977): (i) a exclusdo mutua condi¢do que indica que as
categorias devem ser desenvolvidas para que um elemento ndo possa caber em mais de uma
categoria e, também ndo haja ambiguidades; (ii) a homogeneidade, isto €, apenas um principio
de classificacdo deve governar a organizacdo das categorias; (iii) a pertinéncia, a qual a
categoria deve estar adaptada ao material de analise selecionado; (iv) a objetividade e a
fidelidade, em que o pesquisador deve definir com clareza as variaveis e estabelecer os indices

que delimitam a admissdo dos elementos nas categorias.
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As categorias podem ser desenvolvidas através dos tipos de grade fechada, aberta ou
mista. Nesta pesquisa, elegeu-se a forma mista admitindo a construcao de categorias que sao
referentes ao objetivo da pesquisa apos a coleta de dados e, também a sua revisao em seguida.
Essa construcdo hibrida das categorias permite que o pesquisador observe a necessidade de
subdivisdo, inclusdo ou exclusdo de categorias, considerando um rearranjo delas
(DELLAGNELO; SILVA, 2005; VERGARA, 2010).

Quadro 2 — Eixo, Categorias e Critérios de Analise

Eixo Categorias Critérios de anélise

Institucionalizacéo

Metodologia Estrutura organizacional

Utilizacdo das TICs e publicidade das acGes

Tipo de participacao

Efetividade
Participativa do Composicao e atores sociais
Desenho Inclusdo Participativa posiG
InstltuocFl’c:_r'lal do Aceitacdo social, politica e técnica da

participacdo hibrida

Regras para a tomada de decisdo

Processo Decisorio Discussdes e deliberagdes

Cogovernanga

Fonte: elaborado pelos autores

O eixo de andlise diz respeito a efetividade do desenho institucional do OPH. Para sua
consecucdo, desenvolveu-se trés categorias de andlise: Metodologia, que se desdobra nos
critérios de analise de institucionalizagdo, estrutura organizacional e utilizagdo das TICs e
publicidade das ac¢des; Inclusdo Participativa que tem como critérios o tipo de participacdo,
composicgdo e atores sociais, aceitagcdo social, politica e técnica da participacdo hibrida; Processo
Decisorio, com os critérios de regras para a tomada de decisdo, discussdes e deliberacdes e
cogovernanga.

A categoria Metodologia visa identificar através da reformulacéo do OP a efetividade
do desenho institucional em relagcdo ao modelo implementado de participacao hibrida. Para isso,
o critério Institucionalizacéo, assim como discutido por Faria e Ribeiro (2011) e Vaz (2011),

busca identificar o tempo de existéncia da IP e a periodicidade de reunides obrigatorias de
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maneira a observar a formalidade do espaco participativo e a vinculagdo da politica pablica com
a gestdo. O critério Estrutura organizacional, a luz de Faria e Ribeiro (2011) e Vaz (2011),
tem como objetivo identificar informacgdes sobre a estrutura organizacional da IP, como a
existéncia de estruturas burocraticas, a distribuicdo e alternancia de poderes no &mbito da IP, a
previsdo e frequéncia de féruns, além das capacitagdes.

Ja o critério Utilizacdo das TICs e publicidade das acGes observa os resultados e
potencialidades do uso das TICs num modelo hibrido de OP, ou melhor, se essas possibilitaram
o fortalecimento do didlogo entre sociedade civil e Estado, se potencializaram a participacdo
social, a transparéncia e, também se viabilizaram arenas virtuais de discussdo. Além de
identificar os limites do uso das TICs no OPH e averiguar, conforme indicam Faria e Ribeiro
(2011) e Vaz (2011), se ha publicidade dos atos da IP, se existe critérios para que 0S
representantes repassem informacgdes obtidas no ambito da IP aos representados, se ha
divulgacdo das reunides da IP, de suas pautas e dos resultados da IP.

Com relacdo a categoria de analise Inclusdo Participativa, procura-se verificar a
efetividade participativa do desenho institucional do OP por meio do critério Tipo de
participacdo, que classifica a participacdo em concedida ou conquistada, com base em Tenorio
e Rozenberg (1997) e busca identifica-la nas Escadas de Participacdo Cidada de Arnstein (1969)
e Connor (1988). Outro critério dessa categoria € Composicao e atores sociais que, a luz de
Faria e Ribeiro (2011), Fung (2006) e Vaz (2011), verifica a composicdo dos participantes na
IP, 0 nimero de cadeiras destinadas aos segmentos representantes do governo e da sociedade
civil, como ¢ feita a sele¢ao dos participantes que irdo atuar nas decisdes da IP, além da presenca
de regras que garantem a diversidade dos atores.

Ainda nessa categoria, o critério Aceitacdo social, politica e técnica da participacéo
hibrida investiga o entendimento dos atores sobre a necessidade da metodologia de
participacdo hibrida nos &mbitos social, politico e técnico, com base em uma adaptacdo de do
critério de Tendrio et al (2008) porque quanto maior for o consenso sobre a metodologia nesses
trés &mbitos, maior serd sua chance de éxito.

Através da categoria Processo Decisorio busca-se verificar a efetividade através do
estudo do processo decisorio da IP. Para isso, a categoria possui o critério Regras para a
tomada de deciséo que, assim como discutido por Almeida e Cunha, (2011), Faria e Ribeiro
(2011) e Vaz (2011), identifica as regras que regem a IP na tomada de deciséo, como elas foram
elaboradas, se existem normas para a elaboracdo das pautas e se essas regras das IPs possuem

carater provisorio no sentido que seja possivel sua contestacdo. O critério Discussdes e
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deliberacdes examina, conforme a literatura de Almeida e Cunha (2011), Avritzer (2011), Faria
e Ribeiro (2011) e Fung (2006), os efeitos do processo participativo nas decisdes da IP, se o
que foi deliberado interfere na politica publica e nas a¢des publicas e, também como as decisdes
sdo tomadas. Além disso, esse critério também verifica a igualdade deliberativa e se todos
possuem o mesmo direito de deliberar.

Também faz parte da categoria Processo Decisorio, o critério Cogovernanca, conforme
discutido por Fung (2006) e Paula (2005), sendo compreendido pela existéncia de articulacéo
entre Estado e sociedade na formulagcdo da politica publica e, consequentemente, se sdo
desenvolvidos espacos publicos deliberativos que oportunizam a cogestdo e a participacao
social na tomada de decisdo publica.

3.4. LimitacGes da Pesquisa

Importante considerar as limitac6es quanto ao método da pesquisa, pois em estudos de
caso Unico os resultados sdo especificos ao fendmeno pesquisado e ndo consideram
comparag6es como em um estudo de caso multiplo (YIN, 2001). Outro ponto diz respeito a
analise da efetividade participativa ocorrer somente pelo desenho institucional visto que outros
aspectos ndo foram abrangidos em profundidade, como a deliberacdo e a representatividade
(VAZ, 2011).

Além disso, reconhece-se que a pesquisa de natureza qualitativa ndo permite a analise
de universos extensos e requer uma boa preparacdo teodrica para a coleta de dados. Em
comparagdo as abordagens quantitativas, necessita da pesquisa de campo e exige mais tempo
de dedicacdo do pesquisador a analise dos dados (MINAYO et al, 2005). Sobre isso, no que diz
respeito a este estudo em um cenario pandémico da COVID-19, enfrentou-se dificuldades para
0 acompanhamento das reunifes do COP e, também no acesso aos entrevistados tendo
alcancado apenas cinco entrevistas em um total de 12 representantes titulares membros de
associacOes de moradores, dois representantes titulares advindos de movimentos sociais, dois
representantes titulares de conselhos municipais e 13 representantes titulares vinculados ao
poder publico.

Importante mencionar a mudanca de grupo politico na prefeitura municipal de Volta
Redonda-RJ em 2021. Antes disso, no periodo eleitoral, encontrou-se dificuldades no acesso
aos dados, informaces e documentos sobre a politica de OP instituida na gestao anterior (2017-
2020). Em relagdo a alteracdo do grupo politico, ressalta-se que até o momento em Volta
Redonda-RJ novamente a politica do OPH esta paralisada, o que reitera o apontamento de

Azevedo (2019) sobre a diminuicéo e a desisténcia de experiéncias de OP na atualidade
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4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Primeiramente, sera apresentado o caso do orcamento participativo hibrido no
municipio de Volta Redonda-RJ com destaque para a trajetoria desta politica participativa e da
introducdo das TICs Logo ap0s, os resultados serdo discutidos e analisados de acordo com as
categorias e critérios de analise dispostos no quadro 2.

4.1 Sobre 0 OP de Volta Redonda-RJ: do presencial ao hibrido

A cidade de Volta Redonda-RJ foi projetada no modelo “company town’*2
(HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018), possui uma populacdo estimada em 2021 de
274.925 pessoas, densidade demografica de 1.412,75 hab/km2, com a proporcdo de pessoas
ocupadas em relacdo a populacéo total de 29.9% em 2019, com a média de salario mensal de
2.2 salarios minimos e o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) em 2010 de
0,771.

Volta Redonda-RJ retne um histérico de lutas operarias em torno do contexto politico
e social propiciado pela Companhia Siderargica Nacional (CSN) instalada na década de 1940.
Apos a privatizagdo da empresa no inicio dos anos 1990, reduziu-se consideravelmente a
mobilizacdo e a organizacao dos trabalhadores, o que pode guardar relacdo com a baixa adesao
da populacdo em eventos e canais participativos (HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018).

A falta de confianca da populagdo, a0 mesmo tempo, oportunizou o avango de um
modelo de gestdo patrimonialista no modo de elaboracdo das politicas publicas e
préaticas de natureza clientelista no que se refere a relacdo estabelecida entre o poder
publico e a sociedade civil (HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018, p. 2).

Figura 10: Mapa da Cidade de Volta Redonda-RJ

.

Fonte: Site do OP*3

12 0 termo pode ser traduzido como cidade empresa ou cidade operaria. E o local onde a maioria ou todos seus
espacos e habitagOes pertencem a uma empresa, que fornece infraestrutura para seus trabalhadores morarem
préximos ao local de trabalho (CORREIA, 2001).

13 Disponivel em: https:/sites.google.com/view/orcamentoparticipativo/metodologia?authuser=0. Acesso em: 11
dez 2021.
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Antes do desenvolvimento do OP na cidade, ja era possivel observar pressdes populares
de movimentos de posseiros e comunitarios para realizacdo de obras sociais e de infraestrutura
urbana, além de pressdes para a institui¢do de conselhos municipais. No caso do OP, teve inicio
em 1993 quando o prefeito Paulo César Baltazar (Frente Popular) empenhou-se em multiplicar
experiéncias participativas através da criacdo de uma esfera publica democrética para a
superacdo de praticas clientelistas (LIMA, 2010).

Nesta época, para a consecucao do OP, o municipio foi dividido em 12 setores os quais
poderiam indicar cinco obras prioritarias (LIMA, 2010). O OP presencial foi operacionalizado
em cinco etapas: (i) reunides na prefeitura municipal liderada pela Secretaria Municipal de
Planejamento (SMP) com cada setor para avaliar o que foi feito no ano anterior, discutir o OP
em exercicio e apresentar o planejamento para o ano seguinte; (ii) plenarias nos bairros para
levantar novas reivindicacOes e mobilizar a populacdo junto as associacdes de moradores para
apresentacéo dos resultados das reunides setoriais em conjunto com a Prefeitura; (iii) reunioes
tematicas entre a SMP e as demais secretarias municipais, a fim de apresentar e classificar as
demandas; (iv) reunides de priorizacéo entre a gestdo publica e a populacdo visando analisar
e priorizar obras de acordo com critérios pré-definidos e, por fim, (v) plenaria final para
elaborar o orcamento e envié-lo a Camara Municipal (VOLTA REDONDA, 2002).

O governo municipal concedeu o valor de cerca de CR$ 600 bilhdes para a realizagdo
dessas obras (LIMA, 2010). A época, a SMP observou a prioridade em 350 projetos e “convidou
as entidades comunitarias de Volta Redonda-RJ (associagdes de moradores, sindicatos, 0rgaos
de classe, clubes filantrépicos e de servigos) para a apresentacdo e inicio das discussdes sobre
o orcamento participativo” (LIMA, 2010, p. 96). Entretanto, associacdes de moradores
reivindicaram a aprovacdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU) -
responsavel, dentre outras obrigacdes, pela elaboracdo de um plano diretor - em detrimento de
sua participacdo no OP de 1994 (LIMA, 2010).

Entdo, em 1993 concomitante & aprovacdo do CMDU, decidiu-se pela realizacdo de
plenérias e reunides para a sele¢do de dois representantes para cada setor da cidade sendo eles
responsaveis pelo envio ao CMDU das cinco obras prioritarias a serem realizadas no setor
correspondente (LIMA, 2010).

No ano seguinte ao inicio do OP estavam presentes pendéncias de execucao dos projetos
mais votados pela populacéo devido a inviabilizagéo financeira para a realizacdo das obras. Nos
dois anos seguintes, a gestdo publica municipal estruturou a¢oes, a fim de realizar as demandas
e dar continuidade a politica do OP (VOLTA REDONDA, 2002).
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Em 1996, o OP foi inaugurado em Volta Redonda-RJ com um atraso de trés anos devido
a resisténcia de algumas associacdes de moradores com relacdo a atuacdo do governo
municipal. Para a inauguracdo organizou-se um seminario com prefeitos de cidades que ja
haviam implementado o OP para apresentacdo de suas experiéncias. “Mas o orgamento
funcionou timidamente naquele ano, se tornando um instrumento meramente decorativo a partir
de Antonio Francisco Neto, sucessor de Baltazar na prefeitura” (LIMA, 2010, p. 98).

Dessa forma, o OP em Volta Redonda-RJ, mesmo sendo reconhecido como uma
ferramenta capaz de mitigar a corrupgdo e o clientelismo pelo controle social nas a¢des do
Estado e, também pela divisdo da tomada de decisdo entre esse e a sociedade (AVRITZER,
2003, 2005; LUCHMANN, 2014), transfigurou-se em um possivel mecanismo de praticas
clientelistas. Isto porque as solicitacGes de obras eram priorizadas de acordo com a afinidade
politica da gestdo publica com as liderangas comunitarias e ndo havia transparéncia dos atos
realizados. Além disso, o pais sofria forte crise econémica, 0 que causou um acumulo de
promessas de obras e consequente constituicdo de um banco de dados, fazendo com que a
participacdo social se tornasse pouco democratica e efetiva (HENRIQUES; SOUZA,;
DELGADO, 2018).

Assim, o OP entrou em descrédito junto a populacdo de Volta Redonda-RJ, o que
colocou em xeque a continuidade da politica (HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018). De
acordo com ata de reunido do grupo de trabalho para a reestruturacdo do OP, o descrédito
ocorreu pelo ndo atendimento das demandas apontadas nas plenarias dos bairros ocasionado
pela falta de execugdo dos projetos mais votados. Em razdo da inexisténcia de recursos
financeiros para o OP, alguns bairros foram priorizados em detrimento de outros e havia a
percepcao pela populacdo que a gestdo publica mais prometia do que executava. Também foi
apontada a fragil integracdo e comunicacdo entre as secretarias municipais na execugdo das
obras, além da falta de transparéncia e publicizacao das acdes (VOLTA REDONDA, 2017).

Diante disso, no periodo de 2017-2020 do prefeito Samuca Silva (Partido Verde'*), a
gestdo municipal desenvolveu por meio da Secretaria Municipal de Planejamento,
Transparéncia e Modernizacdo da Gestdo (anterior SMP) o Programa VR + Moderna,
Transparente e Participativa “que reuniu um conjunto de agdes voltadas a reestruturacao
completa e criacdo de novos mecanismos de controle e social e transparéncia no municipio”

(HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018, p. 2).

4 A época da reestruturagio do OP, o prefeito estava filiado ao Partido Verde. Em 2018 filiou-se ao PODEMOS,
em seguida, ao PSDB. Para sua candidatura em 2020 estava filiado ao PSC.
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De acordo com o entrevistado que atuou como gestor da SEPLAG, a pauta de retomada
do OP em Volta Redonda-RJ surgiu em 2016, no &mbito do governo de transi¢ao, com a ideia
de retomar e modernizar o OP. Nesse sentido, “a pauta tava inserida numa realidade um pouco
mais ampla, [...] nas outras etapas do ciclo orcamentario também inseridas com uma estratégia
de participacdo democratica e popular, mediada por algum tipo de solucdo digital”
(Entrevistado PP1).

Para além do OP, foi indicado por esse entrevistado que também se pensou no PPA
participativo e digital e em estratégias de criacdo de audiéncias publicas interativas e virtuais
no ambito da LDO (Entrevistado PP1). Tal fato pode ser reiterado pelo plano de governo
divulgado durante a candidatura do prefeito Samuca Silva (2017-2020), que indicava o fomento
de iniciativas de participacédo social e transparéncia publica com o uso das TICs (BARBOZA,
2018).

Entdo, esse entrevistado que também atuou como presidente do COP apontou que a
reestruturacdo do OP foi iniciada a partir de uma etapa diagnostica desde a criacdo do OP nos
anos 90 até uma “etapa de desgaste” do ultimo ano da politica publica (Entrevistado PP1). Logo,
a reestruturacdo do OP ocorreu através de um grupo de trabalho instituido pelo Decreto
Municipal n® 14.351/2017 sendo composto por membros da sociedade civil eleitos por meio de
reunido da Federagdo das Associa¢Bes de Moradores (FAM) e membros da gestdo publica
(HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018; VOLTA REDONDA, 2017).

O objetivo desse grupo de trabalho era criar um projeto de OP que se adequasse a
realidade municipal e fosse inspirado em casos de sucesso de cogestdo do bem publico que a
populacdo participasse de todo processo da politica publica, desde a elaboracdo até a avaliacdo
(BARBOZA, 2018).

Dessa forma, 0 modelo do OP em Volta Redonda-RJ foi selecionado a partir de estudos
e busca por outros modelos de OP que se adaptassem a realidade do municipio, como de Belo
Horizonte-MG, Recife-PE e Getafe (Espanha), como um dos entrevistados do poder publico
destacou: “essa movimentacdo, ela gerou um design institucional pra experiéncia de Volta
Redonda” (Entrevistado PP1). E, nesse sentido, a gestdo publica entendia que era importante
mesclar diferentes custos de participacdo porque apenas 0 modelo online de OP néo atenderia
toda a populagdo mesmo com as tendas de participacao para mitigar a exclusao digital. Segundo
as entrevistas seria importante a participacdo presencial para atender um maior pablico possivel.

Outro entrevistado representante do poder publico no COP reiterou que foram

necessarias diversas pesquisas para retomar com o OP no municipio de Volta Redonda-RJ para
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que, assim, fosse desenvolvida uma metodologia “compativel com Volta Redonda, porque a
gente sabe que ndo da pra tirar metodologia que € de um municipio e simplesmente importar
pra outros, porque cada um tem sua particularidade” (Entrevistado PP2). Tal posicionamento
guarda relacdo com o que Abreu (2012) discute quando afirma que a metodologia do OP ird
variar de acordo com a realidade de cada municipio.

Além disso, a gestdo publica em conjunto com a sociedade civil entendeu que era
importante incentivar a democracia digital e a participacdo social no municipio de forma a
ampliar a transparéncia. Decidiu-se entdo, pelo modelo hibrido de OP (OPH) ou misto (OPM)
que além de etapas presenciais contemplava a fase online (BARBOZA, 2018). Tal modelo é
reconhecido por inovar ao acrescentar a fase presencial ao OPD sendo capaz de mitigar a
exclusdo digital e incluir novos atores ao processo (FERREIRA, 2012; SAMPAIO, 2016).

Assim, o grupo de trabalho mapeou os processos do OP para empreender melhorias em
toda metodologia. Buscou-se desenvolver a transparéncia em todo processo, abrindo dados do
valor destinado as demandas do OP para 2018 e sobre os critérios de distribuicao de recursos,
baseado no indice de Qualidade da Vida Urbana (IQVU). Tal indice, fundamentado pela
metodologia do OP de Belo Horizonte-MG (Entrevistado PP2; HENRIQUES; SOUZA,
DELGADO, 2018), ¢ regionalizado e “destinado a avaliar a qualidade de vida dos municipes
com base em varidveis como a demografia, a renda, informacgdes socioassistenciais,
equipamentos publicos e infraestrutura urbana” (HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018,
p. 11) de forma a buscar equidade na distribui¢do de recursos.

O 1QVU possui como variaveis de divisdo do orcamento: (i) a demografia, quanto maior
0 nimero de moradores do bairro, maior o recurso destinado; (ii) a renda, quanto maior o
rendimento mensal dos habitantes do bairro, menor o recurso destinado; (iii) social, quanto
maior € 0 nimero de inscritos no Programa Bolsa Familia e quanto maior € o nimero de nucleos
de posse no bairro, maior é o recurso destinado; (iv) equipamentos publicos, quanto maior € o
nimero de equipamentos publicos no bairro, menor é o recurso destinado; e (v) infraestrutura
urbana, quanto maior é o nimero de ocorréncias registradas na Defesa Civil, maior é o recurso
destinado®®.

Para mais, conforme apresenta um dos entrevistados do poder publico que participou
da reestruturagdo do OP, o modelo hibrido foi selecionado ap6s a etapa diagnostica dessa

experiéncia no municipio, também como uma forma de buscar diminuir um tipo de

15 Informacdo solicitada e recebida via e-Sic de Volta Redonda. Resposta recebida em 03 jul. 2018
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concentracdo de poder por parte de lideres de associacGes de moradores. Em relagdo a estes
ultimos, a gestdo publica buscou introduzir o OP digital de forma a “ndo gerar um confronto
aberto, direto, porque a gente ndo podia quebrar aquilo de maneira abrupta, até porque nédo
queria gerar um desconforto, mas uma adeséo dessas pessoas também” (Entrevistado PP1). O
que indica uma estratégia do poder publico em inserir a modalidade digital no intuito de buscar
ampliar a participacdo e a adesdo de novos representantes da sociedade civil sem confrontar
diretamente as associacOes de bairro.

Entdo, a etapa online do OPH de Volta Redonda-RJ em sua primeira versdo foi
desenvolvida entre julho e agosto de 2017 em uma plataforma do Portal VR, na qual o cidadao
pOde inserir até duas propostas de seu bairro e votar em até trés (BARBOZA, 2018). Para
reduzir a exclusdo digital nessa fase foram disponibilizados postos de atendimentos em trés
pontos centrais da cidade com a finalidade de instruir os cidadaos quanto ao OP e promover a
participacdo online (HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018).

Além disso, para capacitacdo cidada foi desenvolvida e distribuida uma cartilha
explicativa com 0 passo a passo para a populacéo participar e inserir demandas no OP Digital.
A divulgagdo do OP ocorreu nesses postos de atendimento e nas midias sociais, jornais
impressos e telejornais locais, programas de radio e canais de comunica¢do governamentais
(HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018).

Entre as fases presenciais estdo a realizacdo do | Férum do Orcamento Participativo de
Volta Redonda-RJ e as reunides mensais do COP. Previsto na reestruturagdo do OP, o | Forum
do OP foi um evento com proposito de difundir a nova metodologia do OP, capacitar cidadaos
e eleger os representantes do COP (HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018). O COP é um
espaco institucionalizado de deliberacdo publica do OP e tem finalidade de acompanhar e
fiscalizar a execucdo dos investimentos publicos para o OP definidos pela populacdo (VOLTA
REDONDA, 2017).

Considerada uma das principais conquistas da reestruturacdo do OP, a
institucionalizacdo do COP através da Portaria 08/2017 (VOLTA REDONDA, 2017) propiciou
uma inovacgdo democrética na politica porque foi o primeiro espaco institucionalizado do OP
de Volta Redonda-RJ desde sua primeira implementacéo, além de ampliar a participacao para
além das associacBes de moradores ao incluir no debate do orcamento representantes de
conselhos municipais e integrantes de movimentos sociais. Dentre as atividades dessa

institucionalidade participativa observa-se a realizagdo de cursos de capacitacdo para oS
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representantes do COP sobre orgamento publico, controle social e formacdo cidada
(HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018).

A partir do relatério da SEPLAG, observa-se que com a reestruturacdo do OP ocorreu
um aumento do nimero de associa¢Ges de moradores estimuladas ao debate do or¢camento e
houve acréscimo do numero de participantes nas assembleias dos bairros. Além disso,
verificou-se um aumento em torno de 24% no ndmero de cidadaos atraidos a discusséo do OP,
0 gque pode mostrar um resgate social relacionado a confianca pablica da ferramenta que pode
ter sido propiciada por acBes de transparéncia publica (HENRIQUES; SOUZA; DELGADO,
2018).

Em 2018, devido a um movimento social de ciclismo ter pleiteado muitos votos para
propostas de ciclovias e ciclofaixas, diversas demandas de associacdes de moradores ficaram
de fora do orgamento publico, o que causou descontentamento de membros do COP
pertencentes a associagdes de moradores. Como desdobramento, uma carta de manifesto foi
redigida e direcionada ao secretario da SEPLAG a época. Nessa carta foi questionada a
metodologia do OPH com o argumento que as obras aprovadas ndo eram prioridades para 0s
bairros. Destacou-se também que 0s participantes que propuseram e votaram em obras pela
modalidade digital ndo sabiam as reais necessidades dos bairros visto ndo integraram a
associacdo de moradores (BARBOZA, 2018).

A consequéncia desta manifestacdo culminou em uma nova reestruturagdo do OP em
2018, numa segunda versdo, com a revisdo da metodologia e da sequéncia de suas etapas sendo
primeiramente realizadas reunides presenciais nas associa¢cdes de moradores dos bairros para
identificacdo das propostas e, em seguida, a votacédo dessas solicitacdes de obras pelo site do
OP (BARBOZA, 2018).



76

Figura 11: Metodologia do Orcamento Participativo Hibrido

CICLO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO 2018-2019

vy ¥

ADEftta da Il Férum do OP e
Revisdo da Chamada Publica
: 2 abertura do OP
Metodologia p/ lideres

comunitarios Bigral

Definicdo pelo
executivo do valor
destinado ao OP
2019

Tendas do OP nos
eventos da
prefeitura

Realizacéo das
assembleias nos
bairros

Reunido Geral
(assoc.,
movimentos e Precificacéo pela da Lei

Audiéncia Publica

conselhos) no IFRJ gestao Orcamentaria Anual
p/ explicar (LOA)
metodologia

Definicao dos
Indicadores de
Qualidade de Vida
Urbana (IQVU) para
divisdo dos
recursos

ssinatura do termo
de compromisso

dos presidentes das
assoc. que fardo
assembleia do OP

Fonte: Site do OP1¢

A figura 11 traz o Ciclo do Orcamento Participativo no periodo de 2018 a 2019 iniciado
com a revisdo da metodologia em conjunto com os membros do COP — conforme solicitado
pelas associacdes de moradores em carta de manifesto direcionada ao secretario da SEPLAG a
época. Também estava prevista a definicdo do valor destinado ao OP logo ap6s ocorrer a
reunido geral do OP para esclarecimentos sobre a nova metodologia implementada, além da
assinatura do termo de compromisso pelos presidentes de associacBes de moradores
responsaveis pelas assembleias nos bairros de identificacdo de propostas de obras para o OP.

Por sua vez, foi realizada a abertura de chamada publica para lideres comunitérios, a

realizacdo das assembleias nos bairros de identificagcdo de propostas e a precificagdo das obras

16 Disponivel em: https:/sites.google.com/view/orcamentoparticipativo/metodologia?authuser=0. Acesso em: 15
jun 2021.
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pela gestdo publica. A definicdo do IQVU para a partilha dos recursos entre os setores foi a
etapa seguinte. Posteriormente, aconteceu a abertura do OP digital em conjunto com o Il Forum
do OP tanto para a definicdo atraves de votacdo dos membros do COP quanto para a divulgagéo
do OP. Para diminuir a exclusdo digital e democratizar a participacdo foram disponibilizadas
tendas de votacdo online das obras do OP nos eventos da prefeitura. Por fim, ocorreu a
Audiéncia Publica da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Com base nos documentos da SEPLAG, pode-se dizer que a metodologia do OPH de
Volta Redonda-RJ procura incluir a populacdo na tomada de decisdo estatal (SANTOS,
GUGLIANO, 2015). A restruturacdo da politica participativa do orgamento municipal com a
introducdo das TICs detém o potencial de diversificar e ampliar o publico participante,
promover o acesso a informacdo e, com isso, contribuir para o exercicio do controle social
(BARBOZA, 2018).

Contudo, apesar do histérico da politica na cidade, de toda a reestruturacdo da
metodologia, da criacdo do COP como um espaco institucionalizado por portarias e decretos,
da elaboracdo do Regimento Interno do COP e de todo processo participativo desenvolvido no
periodo de 2017 a 2020, a politica do OPH sofreu nova descontinuidade no ano de 2021 apds
alternancia de governo, corroborando com a ideia de diminui¢do e descontinuidade dos OPs

apresentada por Azevedo (2019).

4.2 Metodologia
A categoria Metodologia busca identificar na reformulacdo do OP a efetividade do
desenho institucional em relagdo ao modelo hibrido. Sendo assim, serd analisada pelos
seguintes critérios: institucionalizacdo; estrutura organizacional; utilizacdo das TICs e

publicidade das aces.

4.2.1 Institucionalizacéo

O critério de institucionalizacdo tem como objetivo reconhecer o tempo de existéncia
da IP e a periodicidade de reunides obrigatorias em busca de verificar a formalidade do espaco
participativo, como também a vinculacdo da politica do OP com a gestao publica.

Ao analisar a institucionalizacdo do OP em Volta Redonda-RJ, percebe-se que a gestdo
publica no periodo de 2017-2020 tinha o desejo de retomar o OP no municipio de forma a
ressignifica-lo, ou seja, torna-lo mais democratico que o modelo anterior que havia perdido o

sentido do OP e era “reduzido muito a uma clientela [...]. Ent@o, a forma como o OP ele era
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conduzido vocé ndo tinha um orgamento participativo, mas sim como um depo6sito de demandas
ali, um depdsito de vantagens, né, de associacdes de bairro”, como indica um dos entrevistados
do poder publico (Entrevistado PP2).

Ainda de acordo com esse mesmo entrevistado, 0 OP nas gestdes municipais anteriores
ndo tinha processos democraticos e de consenso, além de que se indica uma forte influéncia
politica das associagdes de moradores sobre o OP com seus ‘“depositos de vantagens”,
mostrando um viés clientelista e individualista na politica participativa. Por isso, utilizou-se as

TICs no OP de modo a democratiz&-lo e ampliar a participacéo social:
Entdo, a gente ficou muito incomodado [...] com a forma como era, e a gente queria
realmente trazer algo novo, [...] que misturasse um pouco da tecnologia, [...] da
interacdo de outras pessoas, ndo s6 associacdes de bairro, €, mas que tivesse realmente
uma pegada um pouco mais nova no sentido de oferecer algo que poderia ser mais
democratico, ou que pudesse ampliar um pouco mais a participacdo (Entrevistado
PP2).

Apos a reestruturacdo do OP, o COP foi criado com a finalidade de possibilitar a
discussao sobre o orcamento e publicizar os atos dessa politica participativa, além de buscar em
alguma medida diminuir a influéncia do personalismo presente nas edi¢6es anteriores do OP
em Volta Redonda-RJ. Essa questdo da falta de democratizacdo e publicidade é corroborada
por outro entrevistado do poder publico que complementa ao dizer que o OP “era um nivel
muito pessoalizado. [...] E o COP foi pra gente organizar, pra democratizar, pra ter um grupo
que pudesse tomar deciséo, pra que as coisas pudessem ser consensuadas com esse grupo”
(Entrevistado PP3).

Nesse sentido, este mesmo entrevistado do poder publico e membro do COP afirmou
que o OP também buscou fomentar a divulgacéo das atas com as discussdes realizadas sobre o
OP nas reunides com os conselheiros dado que ““nunca teve ata antes. Se teve, se perdeu no
tempo, né? [...] Vocé nao sabe o que ficou decidido, o que que foi falado, o que foi conversado
[sobre 0 OP]” (Entrevistado PP3). Tal fato mostra que além do clientelismo e da falta de
transparéncia, 0 modelo de OP em periodos anteriores no municipio também sofria com a falta
de publicidade dos seus atos.

Em razdo disso, o OP foi reestruturado e o COP foi criado em busca da diminuic¢do das
relacdes personalistas, do aumento da publicidade e da transparéncia, como alegado por dois
entrevistados ex-servidores da SEPLAG com destaque para a fala de um deles: “dessa
reestruturacao, desse redesenho, a gente conseguiu montar um comité, as coisas ficaram mais
organizadas. Tinha uma sequéncia de reunides de encontros. Era publicizado, [...] a gente
levantava muito a bandeira da transparéncia” (Entrevistado PP3).
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Entdo, o OP e o COP surgiram com metodologias que buscavam “um processo muito
mais de devolutiva, de transparéncia, accountability, de ser proativo, de demonstrar, de prestar
contas daquilo que tava sendo feito, daquilo que tava sendo executado” (Entrevistado PP2),
uma vez que as reunides sobre o OP ocorriam de forma individualizada e ndo havia
transparéncia no que era decidido. Através da transparéncia e da prestacdo de contas, essas
metodologias buscavam aperfeicoar o OP e trazer a reflexdo sobre a ampliacdo das demandas
para além daqueles segmentos que tradicionalmente participavam como representantes da
sociedade nas politicas publicas.

Assim, o COP era a instancia de participacéo direta do OP de Volta Redonda-RJ e era
institucionalizado pela Portaria da SEPLAG n° 08 de Setembro de 2017. O entrevistado PP2

sinalizou que a intencdo da SEPLAG era tornar o Comité do OP em um Conselho,

A intencdo ndo era [...] criar realmente a ideia do COP como uma lei, ou um decreto,
a gente realmente tinha um objetivo maior que era criar o préprio conselho, né? Entdo
o conselho, ele foi formatado, a gente pensou todo o formato do conselho, fez 1a o
projeto de lei, colocou em processo [...]. E, ele ndo andou, [...] entdo a ideia realmente
era constituir o conselho, pra que ele pudesse substituir o préprio o comité, né, mas o
comité em si, ele ndo foi instituido também, &, de forma... por meio de decreto, lei, né,
enfim, sé assim, por meio de portarias mesmo (Entrevistado PP2).

Isso porque uma lei direcionada a criagdo do Conselho do OP daria maior
institucionalidade para o COP e continuidade desta experiéncia no municipio. Com a
institucionalizacdo do COP e do OP por portarias da SEPLAG, tem-se a fragilidade e a
possibilidade de facil dissolucéo da politica participativa

Ademais, o COP atuou de maneira presencial durante o periodo do final de 2017 ao
inicio de 2020, conforme indica um dos entrevistados do poder publico “Ele comegou em 2017,
foi terminar em 2020. [...] Final de 17, 18, 19 e 20, trés anos ai [...], mas funcionou assim com
vigor mesmo ali dois anos, mais ou menos” (Entrevistado PP3). Durante o ano de 2020, com o
inicio da pandemia do novo coronavirus, 0 acompanhamento da politica publica se deu através
de boletins informativos repassados aos representantes do COP por e-mail e pelo aplicativo de
troca de mensagens WhatsApp. Tais fatos podem ser corroborados com o que foi exposto por
outro entrevistado, ex-servidor da SEPLAG e membro do COP:

O COP ficou ativo [...] até o inicio de 2020, porque ai veio a pandemia, a gente nao
conseguiu por meio de ferramentas da internet, remota, a gente ndo conseguiu
mobilizar o COP, por vérios problemas que muitos ali tinham em relagdo a acesso,
conhecimento, entdo era uma coisa muito nova, entdo a coisa esfriou e a gente ndo
conseguiu manter de fato essas reunides depois de 2020, e so alguns [...] boletins
informativos que a gente repassava pra 0s grupos de WhatsApp dizendo sobre o
andamento das obras. [...] E acontecia por més [as reuniGes], uma vez por més
(Entrevistado PP2).
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Assim, por essa fala, é possivel perceber a aposta da SEPLAG na metodologia hibrida
no municipio com o propdsito de ampliar a participacdo. As reunides do COP que eram
presenciais ndo foram continuadas de forma digital com o advento da pandemia do novo
coronavirus porgque os membros tinham dificuldades com acesso a internet. Além disso, o curto
periodo de existéncia do COP também aponta a fragil institucionalizacdo da IP.

Contudo, pelas entrevistas e 0 Regimento Interno do COP (artigo 22°, Capitulo XI)
verifica-se a formalidade da IP no sentido da periodicidade das reunides, dado que as reunides
presenciais do COP (ou sessdes da plenaria) ocorriam uma vez ao més e sua Diretoria se reunia
quinzenalmente, sendo que eram previstas também reunides extraordinarias, “sempre que
necessario por convocagdo da Diretoria ou por requerimento através de votacao pela plenaria
(VOLTA REDONDA, 2018, p. 10)”.

De acordo com entrevistados tanto da sociedade civil quanto do poder publico, devido
as comissdes desenvolvidas no COP, a reestruturacdo do OP e a necessidade de novos
esclarecimentos sobre assuntos referentes a politica as reuniGes ocorriam mais de uma vez ao
més e até semanalmente, mas aos poucos 0 processo participativo foi tendo menor adesao, como

relatam os entrevistados abaixo:

A gente tinha momentos que a discussdo do orcamento tava quente, que a frequéncia
de reunides era muito curta. Depois ela ficou um pouco mais espagada. [...], Mas eram
encontros que no comego [...] eram muito mais proximos, né, semanais (Entrevistado
PP1).

No inicio elas eram quase que toda semana. Depois elas passaram a ser quinzenais.
E, depois, |14 para meados, final de 2018 a gente ja estava mensal. Uma vez ao més. E
ai que mais tinha mais reunifes eram as comissfes, que aconteciam quase que
semanalmente para discutir as coisas (Entrevistado SC1).

Todo comego de algum projeto, aquele bum, né? Todo mundo, todo mundo animado,
né? Com gas, mas como foi um projeto com um processo muito longo, normal isso,
dar uma baixada (Entrevistado SC2).

As entrevistas apontam para um esvaziamento da politica do OP ao longo de sua
existéncia, pois nos periodos iniciais tinha maior adesdo e com passar do tempo a frequéncia
dos participantes foi diminuindo. Isso pode estar relacionado a necessidade de discussdes na
reestruturacdo do OP para a construcdo da metodologia, dos procedimentos e do desenho
institucional; como pode também estar associada a baixa institucionalizacdo da IP, ou, até
mesmo, um descontentamento dos membros do COP devido a falta de realizacdo das obras
demandadas.
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Com relagdo a presenca dos representantes do COP nas reunides, € possivel verificar
em atas do préprio comité que nem sempre esses atores estavam presentes em grande
quantidade nas reunides. Talvez, por isso, o artigo 38, 82° do Regimento Interno do COP
indique que “decorridos 15 minutos do horario marcado para o inicio da reunido, a mesma
instalar-se-a em carater deliberativo com o quérum presente de representantes” (VOLTA
REDONDA, 2018, p. 14).

Esse artigo do Regimento Interno do COP corrobora o que foi dito por um entrevistado
da sociedade civil, membro de associacdo de moradores, quanto ao quérum minimo de
deliberacéo e a auséncia de membros do COP, o que dificultava a tomada de deciséo. 1sso

acarretou a alteracdo das regras para a deliberacao:

tinha um quérum minimo, [...] essa questdo também que tava dando divergéncia, a
gente tinha que alterar o quérum, a gente tinha que correr com o material, se toda vez
a gente fizer uma reunido e nao desse o0 quérum, né? Atrasaria todo o processo. Pra
gente poder analisar, entdo conforme o que for acontecendo a gente vai mudando as
regras, 6, aqui ndo tem jeito, aqui tem que comecar a alterar, se continuar desse jeito
a gente ndo vai ter mais quérum, ndo vai ter mais reunido, né? [...] Entdo a gente tinha
que alterar essas regras pra flexibilizar pra gente continuar com o trabalho, senéo ia
acabar 0 ano e a gente ndo conseguiria fazer o projeto andar (Entrevistado SC2).

Para além disso, partir da analise da lista de presenca de 31 atas de reunido do COP entre
o periodo de 18/01/18 a 20/01/20, foi possivel analisar a presenca dos representantes do governo
nas reunides do COP. Observou-se que as secretarias mais presentes foram a Secretaria de
Saude (SMS) e a Secretaria Municipal de Politicas para Mulheres, Idosos e Direitos Humanos
(SMIDH), ambas presentem em 16 reunides do COP.

As autarquias mais presentes foram o Servico Auténomo de Agua e Esgoto (SAAE) e 0
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano (IPPU) com cinco presencas em reunies, com
destaque para este Gltimo, pois detinha a responsabilidade pela viabilidade técnica das obras e
pelos projetos de engenharia das obras solicitadas na SEPLAG através do OP. Ressalta-se que
a empresa publica responsavel pelo desenvolvimento do OP digital, a Empresa de
Processamento de Dados (EPD), esteve presente em duas reunides.

J& com relagdo aos representantes da sociedade civil, o setor mais presente nas reuniées
foi o cinco, com 26 presencas seguido do Forum Negritude Sul Fluminense, com 17 presencas.
O conselho com maior frequéncia nas reunides esteve presente em 14 delas e diz respeito ao
Conselho Municipal de Politicas de Promocdo de Igualdade Racial (COMUPPIR). O
movimento social com maior frequéncia nas reunides foi a Sociedade Sdo Vicente de Paulo

com cinco presencas.
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Apesar da representatividade do setor cinco nas reunides, nao havia grande frequéncia
por parte dos representantes dos outros 11 setores e dos outros membros do COP, o que afetava
0 quorum nas reunides, como aponta um dos entrevistados da sociedade civil: “tinha dias que
ndo tinha quérum, né? Entdo teve algumas reunides que a gente ndo conseguiu fazer reunido,
porque ndo tinha quorum” (Entrevistado SC2).

Entende-se, entdo, que tais faltas algumas vezes prejudicavam o quérum para a tomada
de deciséo e, conforme o inciso Il do artigo 5°, a falta deveria ser justificada ao suplente e/ou a
Diretoria Executiva do COP com antecedéncia minima de 24 horas. Caso houvesse “falta sem
justificativa escrita por 2 (duas) reunifes consecutivas ordinarias ou por 2 (duas) reunides
ordinarias alternadas, sem justificativa formal ao plenario” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 7),
o0 representante deveria perder seu mandato, conforme pode ser verificado em ata do dia 25 de
janeiro de 2018 e em ata do dia 25 de abril de 2018:

Alexandre Clayton sugeriu que o Regimento Interno fosse cumprido com rigor com

aqueles que tém alto indice de faltas, o que sempre traz um transtorno no decorrer do
processo, pois muitas vezes, 0 mesmo faz questdo de continuar com o poder de voto

mesmo nao tendo acompanhado o decorrer e ainda contribui para colocar obstaculos
no processo elaborado e aprovado (COMITE DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO,
2018, p. 1).

[...] se a diretoria fosse seguir ao pé da letra o acordado com todos no inicio do ano,
muitos estariam destituidos de seus cargos eleitos, por falta as assembleias do Comité,
inclusive sem justificativas (COMITE DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO, 2018,

p. 2).

Desse modo, é possivel perceber que a falta desses atores no processo participativo
causava “transtornos’” porque muitas vezes o representante faltoso perdia informagdes sobre o
OP e deixava 0 processo moroso. A baixa participacdo no COP e a necessidade de flexibilizagéo
do quérum nas reunides contribuem para uma baixa institucionalizacdo do OP visto influir no
processo decisorio e no acompanhamento da politica.

Além disso, essa baixa participacdo poderia causar o enviesamento das decisfes para as
preferéncias de um grupo seleto, pois poderiam nao refletir o que todos os membros do COP
deliberariam, além do prejuizo no exercicio do controle social no OP. Contudo, deve-se
considerar o curto periodo de existéncia do COP e a cultura participativa no municipio que por
mais que tenha tido forte engajamento na década de 1990 foi se esvaindo ao longo do tempo.

Ainda pela ata do dia 25 de abril de 2018 é possivel verificar que essa baixa participacdo
poderia trazer dificuldade de efetivacdo da politica de OP e, consequentemente, a
descontinuidade da politica caso ndo houvesse uma maior participacdo por parte dos membros
do COP.
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Barbara acrescentou que com baixa participacdo teremos muito mais dificuldade de
efetivar uma politica publica de OP, porque o corpo de gestdo passa, 0 que ndo pode
passar é tudo o que esta construido, revisto e aprimorado desde 0 ano passado quanto
ao OP (COMITE DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO, 2018, p. 2, grifos nossos).

Pela ata percebe-se o registro do problema da baixa participacéo nas reunides do COP
e 0 receio quanto a descontinuidade da politica, especialmente, a perda da metodologia de OPH
desenvolvida pela gestdo municipal de 2017-2020 em conjunto com a sociedade civil, como
também demonstra o seguinte trecho de um dos entrevistados do poder publico que discorre

que o OP

Atualmente [...] me contaram que cada presidente escolheu quatro obras, [...] quais
eram as quatro demandas principais do teu bairro pra ela [secretéria de planejamento
atual] de um jeito pessoal, do jeito personalista de antigamente [...]. Sem nada t& na
internet, sem ter reunido coletiva. Acabou o comité, acabou OP Digital, acabou,
acabou tudo (Entrevistado PP3).

A descontinuidade da politica puablica de OPH como estava sendo realizada, com
transparéncia, accountability e publicidade das acGes, pode estar associada a vinculagdo da
politica liderada pela SEPLAG, pois é possivel compreender que o OP e seu comité foram uma
politica de gestdo, ndo uma politica de Estado. Por isso, a importancia e o entendimento da
gestdo de que o COP deveria ser institucionalizado através de uma lei, se tornando um conselho,
n&do apenas como portarias, o que pode ter facilitado o seu esvaziamento e descontinuidade.

Outro ponto destacado nas entrevistas por membros do poder publico no COP diz
respeito a influéncia do estilo personalista na forma de conduzir a politica sendo considerado
um dos fatores de enfraquecimento do OP, conforme discutido por Azevedo (2019).

Assim, a partir do critério de institucionalizacdo constata-se, primeiramente, que o OP
de Volta Redonda-RJ construido na década de 1990 havia perdido o real significado dessa
experiéncia de participacdo cidadd. Percebe-se na fala dos entrevistados o predominio dos
lideres de associacfes de moradores sobre 0 OP, ao invés de democratizar o processo politico
decisorio e criar um senso de comunidade (AVRITZER, 2005; LUCHMANN, 2014; SADER,
2005; SAMPAIOQ, 2014).

Também n&o havia publicidade e didlogo nas edic6es anteriores do OP, ao contrario do
que preconiza a gestdo social ao incentivar o processo de discussdo, a deliberacdo e a
transparéncia das informagbes (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016; CANCADO;
TENORIO; PEREIRA, 2011).

Por isso, com a reestruturacdo do OP em 2017, na visdo do poder publico o OPH foi
desenvolvido de modo a trazer maior transparéncia e accountability a ferramenta participativa,

além de ampliar a participacdo. Assim como o COP, que além do citado, também foi
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desenvolvido de modo a proporcionar a discussdo sobre o OP, publicizar a politica publica,
diminuir a pessoalidade do OP, criar um senso de comunidade dentre os participantes, e
promover o dialogo.

O que corrobora com as competéncias do OP (AVRITZER, 2005; LUCHMANN, 2014;
SADER, 2005; SAMPAIO, 2014), da gestdo social (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016;
CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011) e do uso das TICs no OPH, que possuem
capacidade de promocéo da transparéncia, da accountability e da participacdo social, alem de
diminuir a exclusdo digital (SAMPAIO, 2014, 2016). E, pela accountability, a gestdo publica
buscava amadurecer e fortalecer o OP, assim como aponta Fedozzi (1998) sobre a importancia
da prestacdo de contas para o fortalecimento do OP como um espaco publico participativo.

Sendo assim, a ideia de tornar o COP um conselho e institucionalizar o OP atraves de
uma lei, indica o interesse da gestdo em dar continuidade a politica e promover a vinculacdo a
administracdo publica. Entdo, a inexisténcia de uma lei do OP e da institucionalizacdo do COP
como conselho municipal podem apontar um dos porqués da descontinuidade do OP como era
realizado no periodo de 2017-2020, além da baixa vinculacdo com os poderes Executivo e
Legislativo, que ndo apresentaram esforcos para a institucionalizacdo do OP e do COP, como
apontaram entrevistados do poder publico.

A atuacdo do COP ocorreu durante o periodo de um pouco mais de dois anos. Isto
porque teve inicio ao final de 2017 e, em 2020, ndo houve mais periodicidade das reunides
mensalmente quando se tratava das reunides do COP e quinzenalmente quando dizia respeito
aos encontros da mesa diretora. Essa ndo periodicidade das reuniGes da politica pode ser
explicada pela pandemia do novo coronavirus, mas também pela dificuldade em manter essas
reunides de forma online, como apontou entrevistado do poder publico, o que indica a
importancia do OPH que tem capacidade de mitigar a exclusdo digital (SAMPAIO, 2014,
2016).

Acrescenta-se que um entrevistado do poder pablico e um representante do COP pela
sociedade civil indicaram que as reunides do COP inicialmente ocorriam com maior frequéncia,
mas que se esvaziou ao longo do processo. Isso pode indicar uma necessidade de um maior
periodo de discussdo para o desenvolvimento da metodologia do OP ou, até mesmo, uma baixa
institucionalizacéo da IP somada a frustragdo dos membros do COP pelas demandas néo terem
sido efetivadas.

Apesar do esvaziamento e diminuicdo das reunides do COP, essas ocorriam

mensalmente. O fato de existir frequéncia das reunides obrigatdrias durante o periodo de dois
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anos pode indicar a formalidade da IP. Porém, o periodo de dois anos de existéncia pode ser
considerado um curto tempo de atividade, o que sinaliza uma fragil institucionalizacdo da
politica de OP (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Contudo, mesmo que as reunides fossem periddicas, muitas vezes ocorria dificuldade
nas deliberagGes da IP devido a baixa presenca dos membros do COP nas reunifes tanto da
sociedade civil quanto do poder publico. Soma-se a isso, que a baixa participacdo de
representantes da gestdo publica, principalmente, de organizacdes consideradas fundamentais
ao desenvolvimento do OP, como o IPPU que analisava a viabilidade das obras e, também a
EPD, responsavel pelo OP digital, mostra uma fragil legitimidade da politica pelas demais
secretarias e autarquias municipais.

Desse modo, a baixa frequéncia dada por membros do COP de diversos segmentos
causava morosidade ao processo decisério sendo necessaria a flexibilizacdo das regras
referentes ao quérum para tomada de decisdo, o que indica uma baixa institucionalizacdo do
COP e uma fragil formalidade do OP.

Além disso, a baixa institucionalizacdo da politica do OPH também guarda relacdo com
0 seu curto periodo de existéncia (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011), além de fatores
associados a praticas politicas participativas no municipio que, apesar de ter sido forte na
década de 1990, se enfraqueceu ao longo do tempo, sendo que a construcdo de ferramentas
democratica-participativas estdo sujeitas a uma cultura politica favoravel ao seu
desenvolvimento (FUNG; WRIGHT, 2003; LUCHMANN, 2014; SAMPAIO, 2016).

Entdo, essa baixa participacdo pode ter sido responsavel pela volta do OP em 2021 com
métodos fundamentados pelo clientelismo e personalismo, além de que ja havia uma cultura de
clientelismo e personalismo no OP do municipio de Volta Redonda-RJ. O que indica para a
necessidade de institucionalizacdo do OP e do COP por meio de leis, e ndo decretos e portarias

que trazem fragilidade na institucionalizacdo e facilitam a dissolucéo da politica publica.

4.2.2 Estrutura organizacional

Conforme ja apresentado, esse critério busca a identificacdo de informacGes sobre a
estrutura organizacional da IP, como a existéncia de estruturas burocraticas, a distribuicdo e
alternancia de poderes no &mbito da IP, a previsdo e frequéncia de foruns, além das
capacitaces.

Sobre a estrutura organizacdo, observa-se que o COP possuia uma Diretoria, de acordo

com capitulo VII, artigo 16, inciso 11 do seu Regimento Interno, composta por presidéncia, vice-
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presidéncia, primeiro e segundo secretarios. Assim como apresenta o artigo 17 Regimento
Interno, que indica o presidente do COP como membro da SEPLAG, todos os entrevistados
indicaram que quem presidia 0 COP era a propria gestdo. E como aponta a fala do entrevistado
ex-servidor da SEPLAG, havia a possibilidade de alternancia de poder dentro da mesa diretora,

indicando para uma democratizacdo na IP.

Entdo, o presidente do COP a gente tinha definido, no inicio, [...] junto com a equipe
técnica e esses quatro representantes da cidade civil [no grupo de trabalho de
reestruturacgao], [...] que seria [...] o secretario da SEPLAG mesmo. [...] E sendo um
vice representante alguém da sociedade civil, mas que pudesse alternar, entdo cada
vez... €, vocé tinha um mandato em que voceé tinha um presidente da sociedade civil,
0 vice-presidente, 0 governo, e assim por diante (Entrevistado PP2)

O entrevistado da sociedade civil, presidente de associacdo de moradores, comentou que
a escolha da gestéo publica para o cargo do presidente do COP ocorreu, pois 0s representantes
do COP ndo achavam que tinham capacidade nem recurso para o cargo. Segundo o entrevistado,
“o0 presidente sempre seria 0 governo, a principio, né? Eu falei pro pessoal, gente, vamos deixar
a presidéncia desse primeiro ano, deixa com 0 governo, porque 0 governo eles estdo
organizando, a gente ndo tem capacidade, ndo tem material, recurso” (Entrevistado SC2).

O entrevistado da sociedade civil pertencente a movimento social corroborou com a
opinido do entrevistado de associagdo de moradores ao afirmar que, mesmo a presidéncia do
COP tenha sido ofertada a sociedade civil, eles reconhecem que a presidéncia da IP era direito
deles, o que demonstra uma apropriacao da politica por aqueles que representam a populacéo.
Os membros do COP pertencentes a sociedade civil acreditavam que “o governo tinha mais
estrutura” para lidar com a metodologia hibrida de OP. Mas, de qualquer modo, era prevista a
alternancia da presidéncia que ficaria aberta a disputa entre membros da sociedade civil no

segundo mandato do COP e da mesa diretora.

No primeiro mandato desse comité, que foi 2017 pra 2018, a presidéncia foi ofertada
a sociedade civil, participar e escolher dentre os membros da sociedade civil, fazer a
eleigdo ali na sociedade civil. Mas, a sociedade civil falou: “— N&o. A gente entende
que a presidéncia é nossa, mas, a gente sabe que o governo tem mais estrutura, sabe
lidar mais com essa metodologia do que a gente que esta chegando agora. Entdo, a
sociedade civil se abdicou de ter a presidéncia no primeiro mandato do comité, e ela
assumiu, entregando assim a presidéncia para a pessoa do seu secretario da SEPLAG.
Entdo, ele era o Presidente no primeiro mandato. Mas, o regimento ja estabelecia que
[...] no segundo mandato do COP deveria haver elei¢do dentro do comité com a
disputa entre membros da sociedade civil (Entrevistado SC1).

J& um dos entrevistados do poder publico alegou que, mesmo com a possibilidade de
um membro da sociedade civil assumir o cargo de presidente, o que pode indicar a
democratizagéo na IP, ndo houve interesse por parte dos conselheiros do OP. Com isso, a partir

do consenso entre eles, o cargo foi conduzido ao secretario da SEPLAG. “Num primeiro
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momento foi 0 governo, e depois parece que ninguém queria assumir realmente a presidéncia,
e todos entraram em consenso em [...] reconduzir ali o processo com a presidéncia sendo
realmente o secretario da SEPLAG” (Entrevistado PP2).

O cargo de presidente era designado a chefe de gabinete, de acordo com 0 Regimento
Interno do COP ao dispor que na falta do presidente “as reunides serdo presididas pela chefia
de gabinete. Estas ainda persistindo, serdo presididas pelo vice-presidente do COP” (VOLTA
REDONDA, 2018, p. 8). E esse cargo tinha dentre suas atribui¢cdes: coordenar as reunioes
ordinarias e convocar as extraordindrias, comunicar auséncias aos representantes, tomar
providéncia para a substituicdo de representantes, solicitar ao poder Executivo recursos para o
desenvolvimento das atividades do COP, apresentar anualmente relatorio de atividades do
Comité para conhecimento e aprovacdo dos membros, representar 0 COP em instancias e
eventos, além de encaminhar as deliberacdes (VOLTA REDONDA, 2018).

E importante salientar que o presidente ndo possuia poder de voto, como afirmam os
entrevistados do poder publico: “ndo tinha um poder deliberativo, mas sim de organizar,
dinamizar, de fazer a fiscalizac¢do das obras. Era muito mais nesse sentido do que efetivamente
algo de deliberacéo” (Entrevistado PP1). Nem “voto de minerva” ou desempate pois conforme
os demais entrevistados do poder publico, todas as deliberacdes eram balizadas pelo consenso
(Entrevistados PP2 e PP3). Além disso, como indica o entrevistado de movimento social “as
decisbes do Presidente, todas elas passavam pela plenaria. Entéo, ndo existia um monopolio
da sua deciséo” (Entrevistado SC1).

De acordo com um entrevistado do poder publico, o cargo do presidente alternava a cada

mandato do COP, o que pode revelar a democratizacdo da IP.

Entdo o primeiro ano, que foi [...] Agosto de 2017 a 2018, [...] foi a gestdo. [...] E no
segundo ano, a gente colocou que a cada dois anos ia ter uma diferenca no Regimento
Interno. E ai eles acharam melhor que fosse quem fosse na gestdo mesmo. Aif os
préprios presidentes [das associa¢des de moradores] acharam (Entrevistado PP3).

O cargo de vice-presidente era assumido por um representante do COP da sociedade
civil e esse era eleito pela plenaria por votacao direta. O plenario é considerado o 6rgao de
deliberacdo plena e conclusiva do COP, assim como o cargo de primeiro secretario. Ja o cargo
de segundo secretario pertencia ao governo e era decidido também através de elei¢Bes diretas
no plenario (VOLTA REDONDA, 2018).

O vice-presidente deveria assumir o cargo de presidente quando esse ou o chefe de
gabinete estivessem impossibilitados de atuar no COP. Ja o primeiro e segundo secretarios

tinham diversas atribui¢cdes, como estabelece o artigo 24 do Regimento Interno do COP. Dentre
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essas atividades estavam dar publicidade a todos os atos formais do comité e ao cronograma de
reunides e atividades, realizar atividades operacionais e organizativas para o melhor
desenvolvimento das reunides, ser 0 elo entre as sessdes da plenaria e as comissfes, acompanhar
a frequéncia dos representantes, planejar e organizar o processo eleitoral de escolha de
representantes no caso de vacéncia, prestar informacdes solicitadas pelos representantes,
organizar e manter toda documentacao e informacao sobre o COP, divulgar informacdes sobre
as comissdes, dentre outras atribuicdes (VOLTA REDONDA, 2018).

Com relacdo ao mandato dos representantes do COP, esses tinham duracao de dois anos
e era permitida a reconducgé@o uma vez, como indica o artigo 6° do Regimento Interno do COP,
porém, a formacdo do primeiro COP teve mandato de um ano. Assim, 0s representantes da
sociedade civil eram eleitos nos foruns designados para esse fim e os representantes da gestao
publica eram indicados pela prépria gestdo podendo ser substituidos a qualquer momento, como
aponta o artigo 8°. Todos os membros do COP ndo recebiam qualquer remuneracdo pela
participacdo exercida no ambito do Comité.

Quanto as comissoes desenvolvidas no COP, essas “sdo instancias de natureza técnica
e consultiva, com finalidades e objetivos especificos com o propdsito de otimizar e agilizar o
funcionamento do COP” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 11). As comissdes poderiam ter o
carater permanente ou temporario e poderiam ser propostas pelos representantes do COP.
Deveriam ser compostas por no minimo trés representantes do COP com direito a voz e voto,
sendo pelo menos um membro da gestdo publica e um da sociedade civil podendo qualquer
cidadao de Volta Redonda-RJ integrar as comissdes. Entretanto, ao analisar atas das comissoes
do COP, ndo foi possivel reconhecer a presenca de cidaddos ndo membros do COP nessas
comissdes, nao sendo possivel indicar democratizacdo da participacdo nesse sentido.

Para mais, as decisbes e propostas desenvolvidas no ambito das comissbes eram
necessariamente apresentadas nas reunides do COP (VOLTA REDONDA, 2018). Conforme
indica o entrevistado membro de associa¢do de moradores, as comissdes se reuniam de 15 em
15 dias, antes das reunides do COP para haver estudos e discussdes referentes ao tema da
comissdo, e entdo repassadas as informacdes nas reunides do COP para deliberacdo em

conjunto.

[As reunides das] comissdes, geralmente era de quinze em quinze dias, né? Reunia
antes pra gente, descrevia vérias coisas, pegar as tarefas, levar pra casa, estudar um
pouquinho, depois a gente levava, reunia horas antes de comecar as reunides,
repassava o que que dava pra fazer, e apresentava isso na [...] mensal para os membros
0 que que eles achavam da questdo da alteragdo (Entrevistado SC2).
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Desse modo, 0 Comité possuia a Comisséo de Legislacdo e Normas cujo principal dever
consistia na revisdo do Regimento Interno do COP e a responsabilidade pela criacdo, entrega
ao Executivo e acompanhamento da tramitacdo na Camara Legislativa da Lei do Orcamento
Participativo de Volta Redonda-RJ. Outra comissdo do COP era a Comisséo de Projetos que
deveria elaborar e acompanhar a execucdo de chamamentos publicos referentes a projetos
(VOLTA REDONDA, 2018).

Também, a Comissdo de Comunicagdo tinha a responsabilidade de “informar e
comunicar, publicizando com transparéncia, quaisquer atos, documentos, reunides ordinarias e
extraordinarias de todo o plenario do Comité” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 12), aperfeicoar
e incentivar o uso do aplicativo do OP para o controle social da politica publica, além de
atualizar o mapa virtual do site da SEPLAG com informag6es sobre o OP.

Além das trés comissdes supracitadas, a Comissdo de Educacao e Formacdo tinha como
dever “organizar junto a Diretoria, semindarios e oficinas de capacitacdo dos representantes
sobre Orcamento Publico e assuntos afins, além da producdo de material especifico que vise
tornar mais acessivel as informagdes em tramitagdo sobre o orgcamento do municipio” (VOLTA
REDONDA, 2018, p. 13).

Apesar da existéncia dessas quatro comissdes no COP de carater permanente, nao havia
um funcionamento de todas as comissdes, conforme o esperado pela gestao publica, assim como
afirma um entrevistado do poder publico. A comissao que funcionou de forma satisfatoria foi a
de legislagéo.

Sé que nem todas as comissdes conseguiam funcionar com maior fluidez, entendeu?
Tipo, a de legislagdo funcionou muito boa. A de comunicac¢éo ndo funcionou, quem
teve que fazer tudo foi a gestdo. A de educacédo, quem teve que fazer foi a gestéo, a
comissao s6 opinou nos assuntos que iam pro curso. [...] A de projetos funcionou até
certo ponto, depois que a gente viu que o dinheiro ndo ia rodar pra projeto, ai parou
de funcionar (Entrevistado PP3).

Assim, no inicio do OP, em 2017, a SEPLAG identificou a necessidade de capacitar 0s
representantes do COP. Em seguida, com a criacdo da Comissdo de Educacdo e Formacéo, os
membros tinham como atribuicao identificar os assuntos necessarios para a capacitacdo dos
conselheiros do OP. Conforme apresentado por um dos entrevistados da sociedade civil e do
poder publico, essas capacitagdes surgiram a partir de uma necessidade dos conselheiros do OP
em compreender melhor o que era o orgamento publico, a metodologia do OPH, 0s processos

do OP e outros assuntos relativos ao orgamento.

No inicio houve uma série de capacitaces para entender o que era orgamento,
orcamento participativo, era aula de gestdo publica, [...] capacitacbes sobre
or¢amento pros representantes da sociedade civil, que ndo entendiam ainda essa
metodologia, ndo entendiam como é que fazia, o que era or¢camento publico e tal,
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todas essas regrinhas, nomenclaturas e como funcionava. Entdo, foi preciso fazer
uma série de capacita¢@es [...] pra ajudar a aprimorar o trabalho dos delegados, que
ndo sdo obrigados a saber sobre isso, questdo técnica (Entrevistado SC1, grifos
N0SS0S).

Em um dado momento, a gente percebeu que tinha uma demanda ndo declarada deles,
[...] vamos chamar de uma oportunidade de capacitar aquelas pessoas do conselho [...]
Entdo, a gente comegou a fazer um curso de capacitagéo, colocou essa proposta,
abragaram a proposta, comeg¢amos a fazer um curso de capacitacdo do que era
orcamento, como € que as coisas funcionavam, [...] o que é uma licitacdo, o
porqué da licitacdo, o que foi muito bacana em termos de projeto, de proposta,
mas foi abandonado no meio do projeto, porque a adesdo, por mais que la no
comeco fosse grande, muita empolgacao, na hora do vamos ver, de participar,
etc., a adesdo estava muito baixa. Poucas pessoas, de fato, iam pra essa capacitacéo.
E a coisa foi caindo [...], eram sete ou oito médulos, a gente rodou trés ou quatro, por
exemplo. Por conta dessa adesdo (Entrevistado PP1, grifos nossos).

Dessa forma, mesmo que houvesse uma demanda por capacitaces, uma vez que havia
pouco conhecimento sobre orcamento publico e temas correlatos, verificou-se um grande
interesse no inicio pelos membros da sociedade civil no COP, porém a adesdo foi diminuindo
ao longo dos modulos.

Com relacdo a previsdo de foruns sobre o OP, é possivel identificar no Regimento
Interno do COP, no capitulo 11, artigo 2°, inciso XV que dentre as competéncias do COP estava
a articulacdo de “foruns ou demais eventos do Orcamento Participativo, através de uma
Comissdo Organizadora, em que contenham integrantes da Gestdo Publica e Sociedade Civil”
(VOLTA REDONDA, 2018, p. 5). Esses féruns eram previstos, principalmente, para a
realizacdo da eleicdo dos representantes dos setores de Associagdes de Moradores, Conselhos
Municipais e Movimentos Sociais de Volta Redonda-RJ que atuariam no COP, além de buscar
captar novos atores para a politica de OP e, também ampliar a participacdo social. Porém,
poucos representantes do COP solicitavam esse tipo de evento, como afirmam dois

entrevistados do poder publico.

Olha, por parte desses representantes, eram poucos, assim, que demandavam
iniciativas de outros encontros [foruns e conferéncias]. A gente fez, a gente
promoveu [...] alguns encontros, é, se ndo me engano foram dois ou trés, e que
eram encontros que pudessem realmente ndo s6 trazer a tona o que é o OP pra
populacdo, mas também tentar captar novos atores ali, e definir também as
cadeiras dos comités. Entdo o comité tinha as cadeiras, essas cadeiras elas venciam,
né, e ai vocé tinha que chamar novos representantes, pessoas que saiam [...] entdo
vocé tinha que ter esses eventos pra justamente a gente também aproveitar pra
gue pudesse selecionar 0s novos representantes desses comités. Entéo, é, acho que
a demanda muito maior deles, por parte deles, era justamente ter esses eventos pra que
a gente pudesse ter mais pessoas pensando e deliberando dentro do processo
(Entrevistado PP2, grifos nossos).

Todavia, um dos entrevistados do poder publico evidenciou que os presidentes de

associagdes de moradores ndo demandavam a realizagdo de foruns, que era especificamente



91

para a alternancia de poder dentro do COP. A organizacdo desses foruns, segundo o entrevistado

do poder publico, era realizada de forma coletiva.

Tinha previsdo, sim [de realizagdo de féruns]. Nao, os presidentes de associagdo ndo
demandavam ndo. Quem sugeriria era a gente. [...] A gente sugeria, claro, eles
aceitavam, porque tinha um processo [...] pedagogico. “—Té& vendo como é importante
fazer forum?”. Ai a gente ia 14, organizava coletivamente (Entrevistado PP3, grifos
Nossos).

Desse modo, a previsdo de foruns e eventos sobre a politica do OP, a sua organizagédo
de forma coletiva, mesmo que houvesse demanda de poucos membros do COP, indicam uma
organizacdo da politica publica, dado que Faria e Ribeiro (2011) apontam que tais eventos sdo
partes importantes da estrutura da IP. Também s&o preditoras de um alta organizagdo do COP
a existéncia de uma mesa diretora e de comissfes teméticas (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ,
2011).

A existéncia de comissdes tematicas pode indicar uma alta organizacdo da politica
publica (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011). Entretanto, como foi evidenciado por um
entrevistado do poder publico, dentre as comissbes obrigatérias apenas a Comissdo de
Legislacdo e Normas, responsavel pelo desenvolvimento e revisdo das normas e regras,
funcionou de maneira satisfatéria em comparacdo com as demais. Assim, pela visdo desse
entrevistado, nédo é possivel sinalizar um alto grau organizativo da IP.

Apesar de ter apenas apresentado os temas dos cursos, conforme disse 0 entrevistado do
poder publico que atuou na Diretoria do COP, a existéncia da Comissdo de Educacéo,
responsavel por organizar capacitacdes para 0s representantes, e a realizacdo de cursos e
seminarios indicam um compromisso da IP com a capacitacao dos participantes. Também pode
indicar um esforco quanto ao exercicio da funcéo de conselheiro no COP e, consequentemente,
uma maior qualidade do processo deliberativo, pois com a capacitagdo é possivel diminuir as
assimetrias informacionais entre os representantes do governo e os representantes da sociedade.

Entretanto, mesmo que existisse esse compromisso, o0 entrevistado que foi secretario da
SEPLAG alegou que o curso de capacitacdo iniciou com grande adesdo, mas que essa foi se
esvaindo durante os modulos do curso. Por isso, ndo é possivel tecer uma associacdo entre a
realizacdo de capacitacdes e a qualidade do processo deliberativo (FARIA; RIBEIRO, 2011).

Quanto a mesa diretora, apesar de essa ser presidida pela SEPLAG na figura do
secretario e da chefe de gabinete, essa foi uma solicitagdo da prépria sociedade civil, uma vez
que esses membros reconheciam a novidade da ferramenta e ndo se sentiam a vontade para
assumir tal cargo, como apontou os entrevistados da sociedade civil. Ainda assim, o presidente

ndo possuia poder de voto e tinha atribuicdes relacionadas a organizacdo da politica publica.
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A alternancia de poder na mesa diretora pode indicar uma democratizagdo na IP
(FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011). Entretanto, mesmo que a presidéncia ndo tenha poderes
e prerrogativas diferenciadas, o que apontaria concentracdo de poder, a indicacdo do secretario
da SEPLAG para presidente do comité fere o principio representativo mesmo com o
consentimento dos representados e pode indicar preponderancia do governo diante dos
segmentos participantes (FARIA; RIBEIRO, 2011). Porém, ndo € possivel afirmar essa
preponderancia pois 0 OP traz consigo um processo pedagogico de participacdo, que pode ndo
ter sido desenvolvido com intensidade no curto periodo de existéncia do COP, sobretudo pelo
fato das capacitagdes ndo terem tido grande adesao.

Esse potencial democratizante também pode ser observado na alternancia dos
representantes do COP, que tinham mandato de duracdo de dois anos, com reconducdo
permitida apenas uma vez. Contudo, como a IP funcionou por um curto periodo ndo é possivel
concluir que houve democratizacdo nesse sentido, uma vez que ndo houve uma terceira eleicdo

para conselheiros do COP advindos da sociedade civil.

4.2.3 Utilizacédo das TICs e publicidade das ac¢des

Este critério visa a observar os resultados, potencialidades e limites das TICs num
modelo hibrido de OP, além de averiguar a publicidade dos atos, das atas, das reunifes e dos
resultados da IP, se 0s representantes repassam informacdes sobre a IP aos seus representados.

Assim, pode-se apurar que com o modelo hibrido de OP, a gestdo publica buscava
ampliar a participagdo nessa ferramenta, principalmente, mobilizar jovens para aumentar a
democratizagdo do OP e retirar a concentracdo de poder no OP das méos das associac¢des de
moradores. Também existia a expectativa com o novo formato do OP na realizacao das obras e
demandas da populacdo, mesmo que houvesse um entendimento da equipe da SEPLAG que a
alteracdo da metodologia do OP seria complexa e sofreria da desconfianca da sociedade como
um todo porque eles achariam que seria “perda de tempo” ja que suas solicitagdes ndo seriam

atendidas, como apresenta o entrevistado presidente do COP.

A expectativa [da gestdo com o novo modelo do OP pela participagdo hibrida]
era de conseguir mobilizar mais pessoas, em especial jovens, que nao
participavam do processo pra que ele fosse mais democratico, de fato. Nao ficasse
s6 concentrado num pequeno grupo que ficava ali em torno da prépria
associacdo. [...] S6 que toda a dindmica, e a gente sabia disso, e sabia do risco disso,
toda a dindmica de alteracdo, de metodologia, ela era complexa, e toda a
dindmica de participacdo, ela envolve diretamente a varidvel da efetividade. As
pessoas desconfiam do poder publico sempre. Acham que estao sendo enganadas,
acham que vai ser perda de tempo, perda de energia, e se vocé ndo der efetividade
pra aquilo, se a coisa ndo acontecer, vocé literalmente faz tudo cair por terra, perder
toda aquela experiéncia (Entrevistado PP1, grifos nossos).
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Assim, 0 mesmo entrevistado afirma que a ndo realizagao das obras do OP foi o principal
fato do descredito e da descontinuidade de outras experiéncias de OP que inspiraram a
metodologia do OP do municipio de Volta Redonda-RJ. Também afirma que havia uma
expectativa da equipe da SEPLAG com relacdo a realizacdo das obras solicitadas através do
OP, contudo a néo realizagéo dessas causou uma frustragcdo na equipe da SEPLAG com relacao
a metodologia. Dessa maneira, essa nao realizacdo das obras pode ter influenciado na

descontinuidade na metodologia de OPH.

BH padeceu com isso, Ipatinga padeceu com isso, Recife padeceu com isso,
guando as obras e aquilo que foi aprovado la no OP néo foi concretizado, nao foi
efetivado, a populagéo colocou a ferramenta em descrédito, independente de ser
presencial ou virtual. [...] Entdo, tinha uma expectativa da gestdo nesse sentido, de
mobilizar outros publicos e fazer a ferramenta ser mais efetiva. Mas tinha também
uma expectativa nossa, da equipe da SEPLAG com a gestdo de ter uma
efetividade das obras e da demanda da populacdo. [...] E as obras acabaram néo
sendo executadas. E... E isso gerou um peso muito grande pra metodologia e pra
ferramenta de maneira geral (Entrevistado PP1, grifos nossos).

O entrevistado do poder publico corroborou com a visdo de ampliacdo da participacéo
através da metodologia de OPH ao afirmar que a gestdo buscava ampliar a participacdo para
além das liderancas de associa¢des de moradores, que ja se apropriavam do OP na cidade desde

sua implementacdo nos anos 1990, para assim fomentar o processo democratico.

A ideia foi justamente a gente tentar usar esse argumento de ampliar a participacéo.
[...] Entéo, assim, a histdria da OP, ela se mistura com a historia urbana do municipio,
principalmente [...] no comeco da década de 90, [...] sempre protagonizado pelas
associagdes de bairro [...]. Entdo, assim, a gente queria [...] justamente criar uma
ampliacio da participacdo pra realmente tentar pulverizar um pouco mais a
nocao, é, e uma visdo democréatica daquele processo. Entdo, em vez de deixar
sempre pra um grupo especifico, vocé também tinha outros grupos que poderiam
estar fazendo uma oposicdo ali, poderiam estar realmente tendo outros
argumentos. Realmente, alimentar ali o processo democratico mesmo
(Entrevistado PP2, grifos nossos).

Assim, esse mesmo entrevistado indica que dentre os beneficios do uso das TICs no
OPH estd a insercdo de outros atores ao processo participativo que muitas vezes nao
participavam devido aos altos custos da participacdo presencial. A ideia de manter os espacos
presenciais em conjunto com a busca de novos participantes pela internet sinaliza a busca da

democratizacdo da tomada de decisdo sobre 0 OP pela equipe da SEPLAG:

Entdo por isso que a gente fez isso, porque a gente sabia que tinham, é, atores
gue ndo estavam inseridos nessas associa¢des, pessoas que ndo participavam
mesmo, seja por conta do tempo, [...] de disponibilidade muito menor pra
participacgdo politica. [...] Entdo, assim, a gente queria também prover que essas
pessoas que queriam participar, mas [...] tinha um custo de participacdo muito
alto, que também pudessem participar, né, que também pudessem de alguma
forma, é, dar a sua opinido, mesmo com o voto, [...] pra que pudesse também ter essa
chance, né, essa oportunidade também no processo democréatico da OP.
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[...] Entéo a ideia seria, é, usar a internet como uma forma de ampliar a
participacdo, mas ndo eliminar os espacos de participacio presencial, que sdo
fundamentais (Entrevistado PP2, grifos nossos).

Contudo, ainda esse entrevistado do poder pablico afirme que a gestdo esperava que 0
OP fosse alcangar um nimero maior de pessoas, reconhece, que seria necessario um maior

tempo da politica de OP para uma educacao participativa:

Foi bem pouco, em relacdo ao que a gente esperava, né? Mas é por conta disso, porque
a gente ainda precisava de um tempo pra agir de forma mais educativa no
processo de entender o que é o OP e ressignificar o OP em Volta Redonda. Era
um grande desafio que a gente tinha. Entdo a expectativa era que a gente pudesse
realmente com o modelo hibrido e com o OP em si fazer com que a gente tivesse essa
maior integragdo, esse maior fortalecimento da ferramenta, e uma maior ampliagéo do
conhecimento que ela representa no municipio (Entrevistado PP2, grifos nossos).

Nesse sentido, o OP digital na primeira versdo, no ano de 2017, teve 859 participagoes,
enquanto o | Férum do OP obteve 78 participantes'’, o que pode corroborar com o que 0
entrevistado do poder publico apresentou sobre a baixa participacdo no OPH e a expectativa da
SEPLAG de atingir um maior publico, uma vez que num municipio com a populacao estimada
em 2012 de 274.925 habitantes essa participacao foi infima.

Com relacéo aos resultados e beneficios do OP hibrido, um dos entrevistados do poder
publico aponta o revigoramento do OP na cidade, a insercéo de novos publicos, especialmente,
os jovens, o0 melhoramento da metodologia através da participacao da sociedade civil em sua

constituicdo, o que para ele fez com que o OP fosse mais condizente a realidade municipal.

Acho que um resultado importante o revigoramento dessa experiéncia, outro resultado
importante foi a insercdo de novos publicos, pessoas que até entdo nem sabiam o que
era 0 OP e se inseriram, em especial jovens. E... outro ganho muito grande foi o
refinamento da metodologia com a critica, com a participagdo das pessoas, o que fez
uma calibracéo do processo, deixou ele muito mais efetivo para a realidade em Volta
Redonda (Entrevistado PP1, grifos nossos).

Para o entrevistado pertencente a movimento social, 0 modelo hibrido trouxe como
beneficio a capacidade de ampliar o controle social através da transparéncia proporcionada pelo
uso das TICs. Isso porgue é possivel o acompanhamento do OP através da participacdo seja
presencial seja digital —, além de ser uma metodologia que aumenta a participacéo e desenvolve
um senso de cidadania. Assim, o0 entrevistado reconhece que o uso das TICs no OP facilita o
controle social porque o individuo ndo precisa se deslocar até a SEPLAG para acompanhar o

andamento do OP, mas sim realizar isso através da internet.

Esse modelo hibrido, ele pode ser a melhor ferramenta pra se avancar nesse
sentido de controle, de fiscalizagcdo social, porque tanto presencialmente as
pessoas podem participar das assembleias, do comité, das discussfes pra poder
fiscalizar, acompanhar e cobrar, quanto digitalmente, se as divulgaces, as

17 Informacdo solicitada e recebida via e-Sic de Volta Redonda. Resposta recebida em 03 jul. 2018
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informacdes fossem maior, mais amplas, poderiam acompanhar se aquela obra
dela t4 avancando ou ndo. [..] Entdo, o modelo hibrido, ele é uma excelente
ferramenta de controle social, de participagdo, de fiscalizacdo e de prestacdo de
contas, e que amplia esse olhar de controle mais aproximado. Fora que desenvolve
0 senso de cidadania ao cidaddo de que agora ele tem mais ferramentas de
controle. Ele ndo vai ter que necessariamente ir la na SEPLAG, pedir uma copia
do processo, pedir pra ver como é que esta a obra, sem ter que se deslocar até I3,
marcar uma agenda. Nao, ele pode acompanhar tudo pela internet (Entrevistado
SC1, grifos nossos).

J& o entrevistado presidente de associacdo de moradores entende que a metodologia
hibrida teve resultado positivo devido ao interesse da populacdo no OP e em participar do
processo participativo, e negativo porque nao foi efetivo na realizacdo das obras, o que pra ele
foi frustrante. “Positivo porque vocé via ai o interesse da comunidade, o que que ta
acontecendo sobre essa questao toda, e negativa pelo fato de ndo ter ocorrido as obras, as
devidas obras. Isso foi frustrante, né?” (Entrevistado SC2).

Quanto a isso, o entrevistado do poder publico apontou que apesar do modelo hibrido
ter ampliado a participacdo no sentido de novas pessoas serem incluidas no OP através da
internet e que depois compareceram ao COP para acompanhar a politica, caso o OP ficasse mais
tempo em vigor, haveria uma participacdo ainda maior. Essa era a expectativa da equipe da
SEPLAG e se frustrou quando se deparou com a baixa participacdo. O aumento da participagéo,
para 0 entrevistado, viria através de um maior amadurecimento do OP no sentido do
desenvolvimento de uma cultura participativa e de planejamento por meio da cogestdo entre

Estado-sociedade.

A gente conseguiu ver algumas pessoas novas entrando no processo, que
conheceram na internet, tinham votado antes e que apareceram la depois no
comité, e que ndo eram representantes, mas eram pessoas interessadas mesmo,
¢, entdo a gente viu um pouco isso, [...], mas acho que [...] ndo tanto como a gente
achou que poderia ser, né? Porque justamente, assim, faltou [...] realmente, um
maior tempo pra um maior amadurecimento da ferramenta dentro do
municipio, acho que esse é um grande... uma grande questdo, 0 municipio nunca
teve uma cultura de planejamento, uma cultura realmente de participacao, é,
efetiva, conduzida pela populacdo, pela prefeitura, né, pela gestdo municipal.
Entdo eu acho que essa cultura de participacdo e de planejamento, ela é
fundamental pra que a gente pudesse ter um terreno, um cenario, suficiente, pra
trabalhar, é... uma ferramenta que poderia ser totalmente diferente daquilo que eles
tavam acostumados a ver, né? Entdo acho que isso influencia muito, entéo pra vocé
conquistar essa cultura de participacéo, enfim, de planejamento, acho que isso demora
um tempinho (Entrevistado PP2, grifos nossos).

E entdo, para 0 mesmo entrevistado, com um maior tempo de desenvolvimento da
politica de OP seria possivel verificar efetivas mudancas com relacdo cultura participativa no
OPH. Também de acordo com ele, a troca de grupo politico dificulta o vislumbre da efetividade
da politica em relacdo a uma maior participacdo. Isso porque o OP € uma politica de governo,

ndo de Estado. Tal ponto evidencia a fragilidade da politica participativa de OPH.



96

[...] efetivas mudancas em relacdo ao modelo hibrido, eu acho que a gente, é,
ainda ndo conseguiu enxergar da forma como a gente esperava que poderia ser
0 OP dali a cinco, seis, sete anos, né, mais ou menos.

[...] isso s6 consegue realmente com um governo mais duradouro, enfim, ou de repente
com o0 mesmo grupo politico, né? Entdo essa... troca de gestéo, né, de oposicéo, e
essa visualizagéo ainda do OP como uma politica muito mais de governo, né, e
néo de Estado (Entrevistado PP2, grifos nossos).

Assim, o entrevistado que atuou como chefe de gabinete da SEPLAG reconhece que 0
OP hibrido cumpriu sua finalidade como metodologia participativa porque incitou o
aprendizado sobre o OP e inseriu a sociedade civil tanto no desenvolvimento da metodologia
guanto na tomada de decisdo. Mas, para o entrevistado, o0 OPH néo foi efetivo na realizacédo das
obras considera uma das finalidades do OP. Quanto a isso, o0 entrevistado indica que nédo
ocorreram devido a endividamentos, ao remanejamento do orgamento publico e ao curto
periodo da politica participativa.

Ele cumpriu num processo metodoldgico, num processo de aprendizado, num
processo de trabalho de tomada de deciséo. [...] Agora acontece que os finalmente
dessa politica, que é [...] ter o raio da obra la que o morador pediu feito e
realizada. Isso a gente teve um nimero baixo. E ai tem enormes variantes pra isso.
[...] Fugia tanto da al¢ada do comité quanto da gente enquanto gestdo, que era o qué?
Endividamento da cidade, que é restos a pagar que o prefeito tinha que fazer de
empresa. E ai... Remanejamento de orcamento, que ai tirava do OP e ia pra outra
area. Essas sdo as variantes que a gente ndo conseguia controlar. [...] E outra, dois
anos foi muito pouco pra vocé ver todos aquele conjunto de obras (Entrevistado PP3,
grifos nossos).

Outro entrevistado do poder publico caracteriza a participacdo digital como ampla,
principalmente, na primeira versdo do OP, em que as solicitagdes de obras eram feitas online
por entender que o custo de participacdo do OP digital € menor do que o deslocamento que
individuo teria que realizar aos locais deliberativos. Assim, mesmo que na segunda versdo do
OPH, que teve a participacdo presencial nas assembleias de bairros para a definicdo das obras
e, em seguida, partiu para o OP digital com a votacdo das obras pré-determinadas nas
assembleias, tenha tido menor participacao, as demandas eram mais discutidas, uma vez que na
primeira versdo do OP, as demandas muitas vezes ndo tinham tanto vinculo com o ethos
publico.

[...] o nimero [do OP digital] foi muito bom em termos de participacao. [...] Entéo,
em termos de volume, foi interessante. Claro que, mais uma vez, aquela questdo do
custo que eu te falei. Vocé tem custos de participacao diferentes, entdo uma coisa
¢ voceé sair de noite da sua casa pra ir numa quadra numa assembleia, outra coisa é
vocé, qualquer hora do dia, entrar |4 e dar um clique. Entéo, ainda sim que vocé tenha
diferentes custos, a participagdo foi muito maior nesse formato digital. [...]
Enquanto no formato presencial o volume de participacéo foi menor em muitas
assembleias [...] e as demandas chegaram mais discutidas, [...], no outro [modelo
do OPH, na primeira versdo], enquanto vocé tinha uma participacdo de
demandas, por exemplo, ampla, e o volume de participa¢do muito grande, com
perfil de pessoas que nunca tinham participado do OP [...], tinhamos ali
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demandas que ndo tinham tanto vinculo com o ethos publico (Entrevistado PP1,
grifos nossos).

Entdo, outro entrevistado do poder publico levantou que a partir da participacdo
eletrbnica foi possivel detectar as pessoas que tinham interesse em participar, mas estavam de
fora do processo participativo. Com o OP hibrido foi possivel ampliar a participacdo por meio
da manutencdo do OP presencial e adquirir maior flexibilidade, possibilidade e disponibilidade
para mais pessoas participarem a qualquer hora e em qualquer lugar. E essa capacidade da
metodologia do OPH de Volta Redonda-RJ em incluir novos atores ao processo rendeu a
SEPLAG uma premiacéo pelo TCE-RJ.

A gente conseguiu a partir dessa participacéo online, é, ter realmente uma dimenséo
de quantas pessoas que tavam fora do processo de participacéo presencial. Entdo se a
gente fizesse uma comparagéo a gente via que tinha pessoas ali que tinham interesse
e que tavam votando, tavam apresentando as demandas, tava demonstrando interesse
pelas demandas, e que participou do online. E que se ndo tivesse o online a gente teria
s0 uma parcela da participacdo dentro do OP. Entdo eu acho que isso foi significativo,
né, porque de fato a gente conseguiu cumprir com o objetivo que a gente tinha, com
o modelo hibrido, né, modelo de participagéo presencial e pela internet, com o da
internet que a gente conseguiu alcancar um processo que foi de ampliar de fato
essa participacéo, ou seja, de pessoas que ndo tdo nessa cena de participacdo aqui
politica da OP, elas vao aparecer, tendem a aparecer com uma participacao ali
gue pode ser feita do celular, pode ser feita no computador, no tablet. Entdo eu
acho que isso foi um ponto interessante, e que a gente até registrou inclusive no
relatorio do tribunal de contas, que a gente conseguiu a premiacgdo por eles, eles
avaliaram isso como um ponto positivo em relacdo a como a metodologia, ela
conseguia alcancar novos atores (Entrevistado PP2, grifos nossos).

Ja o terceiro entrevistado do poder publico reconheceu que a participacdo eletrénica foi
expressiva, mas relembrou a questdo da exclusao digital, o peso do desconhecimento da politica

publica do OP, além do possivel desinteresse da populagdo em participar.

E claro que a internet tem o problema de vocé excluir quem n&o tem o acesso a
internet em casa, né. E quando o acesso é restrito em determinados bairros da
cidade. Isso € muito ruim. A gente tem a dimensdo desse problema. Mas tem um
problema muito maior que a gente, enquanto equipe ndo podia resolver. [...] E um
outro problema pra além do acesso a internet, é as pessoas ndo saberem o que o
orcamento participativo. Tem uma dificuldade muito grande da populacéo, de
uma maneira geral, se interessar e saber como participar das problematicas
publicas e do que a gestéo publica t4 oferecendo e ta ofertando. Entdo... pra além
s0 do acesso a internet de uma questdo técnica e tal, é... tem também a questdo do
desconhecimento dessas tematicas. [...] Entdo, tem é... o desconhecimento, ele é
muito prejudicial sim para o processo de amadurecimento é.. da nossa
democracia. Entdo, como eu caracterizaria a participacdo eletrdnica? Ela foi
expressiva. Ela foi relevante. [...], Mas € dbvio que poderia alcangar muito mais gente
(Entrevistado PP3, grifos nossos).

Quanto as potencialidades e limites da participacdo hibrida, o entrevistado do poder
publico indicou que as associa¢Oes de moradores sdo o potencial e o limite a0 mesmo tempo,

dado que auxiliam a ferramenta a alcancar a populacdo em geral, mas, muitas vezes, praticavam
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o0 individualismo durante sua participacdo em detrimento da maneira coletiva de exercer a

representacgéo.

O grande potencial... é... e talvez o grande limite seja a mesma situagéo, que sdo as
associacOes. Elas sdo um potencial no sentido de que se vocé tiver um dialogo,
uma parceria com elas, a ferramenta se torna muito mais permeavel na base. E
sdo um limitador no sentido de que vocé tem um desafio de superar préticas
muitas vezes patrimoniais também que estdo arraigadas nessas estruturas. [...] E
ai, a pessoa quer colocar aquilo que é bom pra ela, mas ela ndo consegue discutir
tudo o que é bom pro coletivo. Entdo, fica sempre uma individualizag8o tdo grande
que é um atomo que vocé ta tratando ali, ndo € o coletivo, o que é muito ruim, o que
é muito delicado também (Entrevistado PP1, grifos nossos).

Para outro entrevistado do poder publico, dentre as potencialidades do OP estdo uma
grande participacdo de algumas liderancas de associa¢Ges de moradores, que participaram do
OP desde sua fundagéo e buscaram continuar a pensar a ferramenta de modo participativo.

Uma grande participacéo, e isso é uma coisa interessante, é, de alguns nicleos mais
duros mesmo, né, do OP, que sdo alguns bairros, sdo as participacGes dos bairros,
entdo vocé tem alguns participantes, algumas pessoas, que ajudaram a fundar o OP |4
atras, e que sdo pessoas que sempre vao estar ali, [...] auxiliando pessoas realmente
que tém uma gana maior em relagdo a como o OP... o que o OP representa, ne, pra
Volta Redonda, e que sdo capazes de puxar e de protagonizar esse processo [...], que
ainda tem I um sentimento e tem realmente uma viséo, né, um vislumbre de pensar a
cidade, pensar o orgamento publico de forma mais participativa (Entrevistado PP2).

Ja o entrevistado ex-chefe de gabinete da SEPLAG vé como potencialidades, além da
ampliacdo da participacdo amplamente citada por todos os entrevistados, a implementacéo do
IQVU, que trouxe uma forma mais democratica de diviséo dos recursos do OP e, também a

ideia de trabalhar participacao de forma pedagdgica.

Os potenciais é isso, de terem mais pessoas tomando decisdes, é, quanto a parcela do
orcamento publico, que é o OP. Outros potenciais é a gente poder realmente
implementar o IQVU, que é um modelo muito mais democratico, matematico, €, bem
pensado, €, na cidade, e fomentar isso. Outros potenciais sdo poder trabalhar
pedagogicamente toda a ideia da participacdo publica, né? (Entrevistado PP3).

Quanto a potencialidade, o entrevistado de associacdo de moradores visualiza uma boa
divulgagdo da ferramenta na época: “0 bom é que foi uma coisa que foi divulgado, foi bastante
divulgado na época” (Entrevistado SC2). Isso pode ter facilitado a ampliacdo da participacao,
uma vez que essa divulgacdo ocorreu por diversos canais de comunicacdo, como as tendas de
votacdo do OP digital, as midias sociais, jornais e telejornais locais, além de programas de radio
(HENRIQUES; SOUZA; DELGADO, 2018).

Dentre as limitagdes, um entrevistado do poder publico destacou o “sufocamento fiscal”
que 0 municipio estd passando e que impede a realizacdo de obras do OP, como tambem
qualquer discussdo democratica sobre o orcamento publico. Também mencionou as emendas

impositivas dos vereadores, o que diminuiu a verba direcionada ao OP.
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E limitagdes sdo vérias, né, enfim, acho que [...] a propria integracdo com o orcamento
de Volta Redonda, entdo Volta Redonda t& no sufocamento fiscal muito forte, entdo
vocé tem ali uma margem muito pequena pra execucdo de obras, basicamente o
municipio ta vivendo em meio de dependéncia de recursos do estado, [...] e sobra
muito pouco pra as despesas que podem de fato, né, serem alvo ali pra uma discusséo
mais livre, né, enfim, democrética. E, entdo vocé tem emendas impositivas, né, um
municipio que tem emendas impositivas, sao emendas que tém que ser realizadas, que
sdo protagonizadas pelo legislativo (Entrevistado PP2).

Ja, outro entrevistado do poder publico reconhece como limitacdes do OPH a falta de

acesso a internet e o desconhecimento de que a metodologia ndo é nova, mas sim uma adaptacao

de modelos que deram certo em outros municipio, o que pode ter gerado desconfianca por parte

dos participantes. O entrevistado também entende como um limite o desconhecimento dos

participantes de que “o poder estd nas maos deles”, o que pode indicar a ndo apropriagdo dos

conselheiros do COP e da populagdo no OP a politica participativa.

E limite € 0 acesso a internet por exemplo, é o desconhecimento da populagéo que,
de certa forma, e t& acostumado tanto com o modelo antigo presencial e acaba tendo
um pensamento retrogado e um nivel de consciéncia baixo pra que, pra que a gente
ndo cresga no processo, porque a gente ndo t4 inventando a roda, né, as pessoas ndo
sabem disso, acham que a gente ta inventando a roda, mas ndo ta, a gente ta, ta
adaptando o modelo que deu certo em outras localidades no pais e em Volta Redonda,
isso é super viavel, é super factivel. [...] e claro, limite também é o desconhecimento
dos participantes para saberem o poder que tém nas méaos. Entdo, por exemplo,
acabou a gestdo Samuca e 0 OP todo que € a nossa equipe junto com a populacéo tinha
criado, com o comité de restruturacdo e com o COP acabou [...], mas a prdpria
populacdo que era 0 COP, que era guem mais interessa a ideia do OP, &, deixou
com que isso acabasse assim, né. E, e 0 OP se reduziu atualmente a algo que n&o
tem nada a ver com a proposta que a gente enquanto equipe séria, formada na
area de administracdo publica [...] construiu com decisfes, com acertos e erros
juntos com a populagéo, em um real processo de participaco social, ndo foi para
inglés, foi um processo real que a gente botou a mdo na massa assim (Entrevistado
PP3, grifos nossos).

O entrevistado da associa¢do de moradores também vé o baixo acesso a internet como

um limite, apesar de alguns presidentes de associa¢6es de moradores terem desenvolvido meios

para ampliar 0 acesso a votacdo das obras, enquanto outros j& ndo conseguiam engajar a

comunidade. Outro limite observado € a descontinuidade da politica e seus efeitos no processo

participativo:

Entdo, a gente teve um problema na parte digital no comego, porque nem todos
os bairros tém acesso a internet. Foi a questdo da primeira vez que a gente foi fazer
uma votacdo online nos bairros, né? A gente fez a assembleia geral, presencial, e
depois fizemos uma outra reunido mais na parte digital, entdo cada um dos seus
bairros, presidente fazia uma reeleigdo digital nos seus bairros, pega um ponto x do
bairro que tem maior movimento, chamava as pessoas ia |4 e votava, né? Sé que tinha
bairros que ndo fazia isso, porque ndo tinha condi¢Bes de fazer [...], entéo se a gente
[...] fizesse isso todo ano, o pessoal fica matutando, né? Quando vocé faz um aqui,
esquece. Por exemplo, fizemos, tentamos fazer, mas ai? Ficou por isso mesmo,
entendeu? Se o orcamento participativo quiser fazer uma assembleia geral outra vez,
que que é isso? Que que € isso? Entendeu? Entdo quer dizer, a gente tem que comecar
tudo do zero o processo, explicar o que que é (Entrevistado SC2, grifos nossos).
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Relacionado a excluséao digital e a tentativa da SEPLAG em ampliar o acesso, em ata
do dia 09 de janeiro de 2019 é possivel observar impasses quanto aos locais de acesso ao OP
digital, pois nem todos os equipamentos publicos possuiam internet para disponibilizar um local
de votacdo para os moradores e a SEPLAG ndo teria recursos para oportunizar tais espacos em
todas as associagOes de moradores. Contudo, em ata do dia 13 de fevereiro de 2019, é possivel
verificar que havia pontos de vota¢do do OP digital em Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS), Unidade Basicas de Saude da Familia (UBSF), no Parque Aquatico da Cidade
e no Zooldgico Municipal.

Ja com relacdo a publicidade das acBes da politica publica, primeiramente, o decreto
14.351/2017 prevé no artigo 3° que na ja etapa da reestruturacdo do OP os representantes
nomeados para compor o Grupo de Trabalho “devem realizar necessariamente, a devolutiva
com as informacdes e deliberacbes para suas respectivas bases sociais, comunidades e
Associagdes de Moradores” (VOLTA REDONDA, 2017, p. 2). Além disso, o Regimento
Interno do COP no artigo 37 indica que “todo o procedimento do COP devera ser balizado pelas
normativas da Lei de Acesso a Informagdo 12.527/ 2016, utilizando os mais variados meios de
comunicagdo e transparéncia” (VOLTA REDONDA, 2018, p.14).

E o artigo 2° do mesmo Regimento traz dentre as competéncias do COP a articulacdo
dos seus membros com os demais cidaddos de forma a efetuar a “devolutiva de tudo o que for
dito e deliberado no COP, para de fato haver representagéo de um grupo/ setor e ndo apenas a
um microgrupo ou a individualidades” (VOLTA REDONDA, 2018, p.3). Também compete ao
COP a criacdo de mecanismos para a comunica¢do com a comunidade, cumprindo assim seu
papel de mediador entre a sociedade civil e a gestdo publica e realizando a devolutiva das
deliberagdes do comité para sua base e demais interessados.

Outra competéncia do COP ¢é “se co-responsabilizar a exercer a publicizagdo e
transparéncia de todas as informagdes e dados circulados nas reunides do Comité do OP”
(VOLTA REDONDA, 2018, p.4). Assim, também através do regimento do COP nota-se que
dentre os deveres dos representantes do COP esta o repasse das “informagdes e deliberagdes
recebidas no COP aos moradores ou movimentos sociais e conselhos municipais que
representam” (VOLTA REDONDA, 2018, p.6).

Com relacdo ao dialogo entre o representante e o representado o entrevistado ex-
secretario da SEPLAG informou que “a gente sempre falava que isso era muito precario. Por

qué? E... as pessoas ndo conseguiam entender que representacdo envolvia devolutivas pras
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bases. A gente batia muito nessa tecla, e era uma coisa um pouco precaria”’ (Entrevistado PP1).
Essa fala mostra que mesmo com as normas e regras do OP que indicam a publicizacdo da
informacdo das deliberacbes do COP pelos representantes da sociedade civil ndo havia
devolutiva aos seus representados, o que pode ter enfraquecido a politica participativa.

Outros entrevistados do poder publico confirmaram tal afirmagdo de que ndo havia
repasse das informacdes aos representados, sendo enfatizado que faltava apoio das associacdes
de bairros para essa devolutiva, seja porque ndo sabiam fazé-la, seja porque nao tinham
interesse. Para um dos entrevistados, apenas com o amadurecimento da politica, haveria um

fortalecimento dessa devolutiva.

Entdo, esse era um gargalo muito grande, porque a gente tinha alguns bairros que
tinham essa sensatez, assim, né, de realmente trazer uma devolutiva, trazer outras
pessoas do bairro, ou fazer uma devolutiva para os bairros, mas isso ndo era garantido
[...] Entdo era uma coisa que a gente sabia que ndo ia, nessa primeira fase, né, nessa
primeira grande fase da OP, de amadurecimento da ferramenta iria conseguir alcancar,
de repente sé depois por um processo de amadurecimento maior mesmo (Entrevistado
PP2).

Tinha um déficit muito grande entre o que eles... O que eles ouviam e participavam e
0 que realmente chegava |4 na ponta do bairro. E ndo faziam reunides nos bairros pra
fazer a contraprestacdo do que que aprendiam, o que era deliberado. [...] E muito
dificil. Entdo ndo fazia. Muitos ndo sabem fazer ou as vezes ndo tinha vontade de
fazer, porque sabiam que ia dar trabalho (Entrevistado PP3).

J4, o entrevistado presidente de associa¢do de moradores reconhece que essa devolutiva
para os representados muitas vezes era falha porque exige recursos financeiros para que essa
devolutiva seja feita fora da internet, o que muitas associagfes ndo possuem.

Em sua opinido, a devolutiva realizada através da internet ndo abarca todos os
moradores porque muitos deles tém dificuldade de uso da tecnologia. Entdo, na maioria dos
casos, as informagdes sdo repassadas “de boca em boca”. Contudo, esse contato pessoal pode
ser a melhor forma de devolutiva porque pode fortalecer os lagos de confianca e as relacGes

sociais entre 0s que vivem em um mesmo bairro.

Nao, entdo, assim comunica com quem pode comunicar, assim, é tudo através da
associacdo de moradores, a associacdo de moradores é uma empresa privada sem
fins lucrativos, entdo tem, tem associacdes e associagdes, tem associacdes que estdo
bem estruturados, tem sede, tem uma série de coisas, né? Tem associacdo que
n&o tem nada disso, ndo tem nem associados. Entdo geralmente, muitas das vezes,
99%, é, pode colocar 99% ai, a maioria deles eles bancam do proprio bolso os
recursos, porque nao existe, é, recursos proprios pra poder fazer essas coisas,
entdo cada um se comunica dentro do possivel, né? Com as redes sociais, por
exemplo, é uma delas. Cria paginas, coloca membros, 0, gente, tem gente que ndo
tem muita afinidade com rede sociais, entdo pelo amor de Deus, quem tiver, €,
afinidades passe pros seus vizinhos que que ta acontecendo, por exemplo, a gente
poderia ter feito um jornalzinho, né? Mas tudo que é feito, exige recurso, né? Pra
vocé quando ndo se tem nada € muito dificil, imagina vocé fazer um trabalho desse e
fazer, entendeu? E complicado, né? Ento a gente faz, por exemplo, no meu caso a
gente faz uma rede sociais, divulga tudo, registra tudo, né? A gente coloca nas redes
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sociais e sempre tem um vizinho que vé ou outro, e 0, a associacdo ta fazendo isso, ta
fazendo aquilo, entdo a coisa vai passando de boca em boca (Entrevistado SC2,
grifos nossos).

Com relacdo a publicidade dos atos desenvolvida pela gestdo, € possivel identificar na
ata do dia 13 de fevereiro de 2019 que a Comissdo de Comunicacdo trabalhou para que
servidores da SEPLAG fossem a programas de radio e TV. Sobre isso, foi informado por um
desses servidores que o secretario da pasta havia participado de programas de radio para
informar sobre o OP digital.

O entrevistado do poder publico membro da Diretoria do COP afirmou que a gestdo
realizava a publicidade dos atos aos cidaddos por meio da internet, com a segdo “OP
transparente” no Site do COP. Mas, a principal publicidade dos atos ocorria atraves da SEPLGA
aos representantes do COP via aplicativo de mensagem WhatsApp, que deveriam repassar essas
informacgdes aos representados. Com a pandemia do novo coronavirus, a divulgacdo do

andamento dos processos do OP ocorria por boletins informativos

A publicidade, ela acontecia da seguinte forma: [...] a gente chamou de OP
transparente, que era uma forma de transparecer os processos do OP, os
nameros dos processos, 0 telefone dos 6rgdos publicos, as pessoas que eles
pudessem falar, é, a gente fez tudo isso e inseriu dentro de um site, que a gente
criou, e nesse site era um canal em que eles pudessem [...] consultar essas
informacdes, entdo foi uma forma que a gente tentou publicizar um pouco sobre
como 0s processos aconteciam, sobre o fluxo desses processos. Mas o principal
canal que a gente tinha, de publicar, de transparecer tudo isso, era o grupo do
COP, era o grupo do WhatsApp mesmo. Entéo o WhatsApp a gente via que era muito
mais eficiente do que a pessoa [...] olhar o site, ir I e consultar, né, entdo o WhatsApp
tava ali na mao de muitas associa¢fes de moradores, muito utilizado como ferramenta
de trabalho, entdo foi um canal, assim, é, fundamental pra justamente prover essa
maior interagdo mesmo junto com eles. E, ent&o eu acho que o canal do WhatsApp foi
um dos principais canais que a gente realmente promoveu essa publicidade das
informacg0es, e o site, né? Acho que basicamente sdo esses pontos, assim. E os
boletins que a gente fez também, a gente fez alguns boletins informativos na
pandemia, sobre 0 andamento dos processos (Entrevistado PP2, grifos nossos).

Outro entrevistado do poder pablico alegou gque a publicidade do OP ocorreu também
com ida a equipamentos publicos em bairros periféricos para haver votacdo e incentivo: “a
gente foi em CRAS pra [...] populacéo nos bairros periféricos votarem. A gente foi em posto
de salde pra ter esse incentivo também. [...] Foi em escola também (Entrevistado PP3). Tal
ponto indica para um esforco da SEPLAG em incluir diversos atores no processo participativo
do OP, principalmente, os tradicionalmente ja excluidos.

Além disso, esse mesmo entrevistado colocou que as informacdes do OP eram
publicizadas através de “Site, Facebook, [...] todas as reunides eram gravadas e transmitidas
ao Vivo. [...] E o OP Digital, né? Também tava tudo 14 pra saberem que obras que foram

aceitas, né, que iam do bairro e iam pra internet” (Entrevistado PP3). Essa afirmacdo
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demonstra um interesse da equipe da SEPLAG em publicizar os atos e informacdes da politica
publica.

Como forma de publicizar as reunides do COP havia a transmissao dessas através de
lives na rede social Facebook, porém ndo havia interagdo nesse processo nem foram
desenvolvidas arenas virtuais de discussdo. O entrevistado do poder publico que atuou como
presidente do COP alegou que “era a transmissdo direta mesmo” (Entrevistado PP1), sem
qualquer tipo de interacdo com a populacdo, apenas a transmissdo daquelas reunides através
das lives. E outro entrevistado do poder pablico entende que essas transmissdes das reunides e
o site do OP fazem parte do “processo de fortalecer e amadurecer a participagdo em Volta
Redonda’ (Entrevistado PP2), trazendo um maior conhecimento da populacéo sobre o OP.

Nesse sentido, o entrevistado ex-secretario da SEPLAG declarou que acredita que 0s
recursos informacionais disponiveis ao OP na época, o site do OP e as transmissdes das
reunides, eram suficientes para ampliar a participacdo no OP e influenciar no processo de
decisdo. “Praépoca, sim. A gente utilizou as ferramentas disponiveis... € claro que vocé sempre
tendo mais recursos, mais condi¢des, poderia avancar muito mais, mas dentro do limite que a
gente tinha, eles eram suficientes pra gente inserir a participacéo ~ (Entrevistado PP1).

J& outro entrevistado do poder publico reconhece que esses recursos informacionais
eram suficientes para ampliar a participagdo no OP e influenciar no processo de decisdo em
determinado nicho, que sdo as pessoas mais conectadas a internet, em especial a juventude. E,
mesmo gue houvesse um “amadurecimento politico” sobre a importancia da participagao, 0 OP
abrangeu pessoas que nunca participaram de um processo deliberativo presencial, mas que

votaram no OP online.

Pra esse nicho [a juventude] que eu te falei, sim. Pra toda a populacéo, néo. [...]
Entéo, pra quem tava mais ligado, a juventude, que se interessava em clicar em
link, [...] se interessa por esse tema. [..] E ndo é sd marketing, e ndo é sé
comunicagdo. E importante frisar isso. E uma questdo de amadurecimento politico,
uma questdo que a populagdo que ndo tem. [...] Por qué? Porque ndo é uma coisa que
a gente enquanto sociedade ensina. Pai e méde ndo ensinam isso, escola ndo ensina
iss0, a igreja ndo vai ensinar isso. Sei 14, o curso de inglés que vocé ta fazendo no seu
bairro ndo vai ensinar isso, seja la por onde vocé andar. [...] E por isso que ndo chegava
tanto como deveria chegar, mas, pelo menos, pessoas que a gente nunca viu na vida
votaram, e fico feliz por isso, pessoas que nunca participaram de uma reunido
presencial votaram, pessoas que [...] ouviram falar em orgamento participativo
votaram. Isso é legal porque chegam por uma outra vertente. Alcanca as pessoas
por uma outra vertente (Entrevistado PP3, grifos nossos).

Baseado no modelo hibrido de OP de Volta Redonda-RJ observa-se que o uso das TICs
inaugura um novo modo de se fazer a politica de OP na cidade (SAMPAIO, 2014) e pode

aumentar a participagdo social nessa ferramenta participativa pelo menos no inicio da politica,
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porque depois houve um certo esvaziamento. 1sso porque a internet auxiliou no alcance de
novos publicos para além dos lideres de associacfes de moradores que ja ocupavam essa
politica puablica, principalmente do pudblico jovem (ABREU, 2012; FERREIRA, 2012;
SAMPAIOQ, 2014). Com a incluséo de novos participantes no OP as TICs puderam tornar a IP
mais plural e democratica (BRAGA; GOMES, 2016; PINHEIRO, 2017; STANLEY; WEARE,
2004).

Assim, ndo se buscava eliminar os espacos de participacdo presenciais, mas sim cativar
novos publicos, como ocorreu com a insercdo do publico jovem segundo o entrevistado que
atuou como presidente do COP (FERREIRA, 2012), o que pode indicar uma democratizacdo
da politica publica (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011). Porém, outros entrevistados da
equipe da SEPLAG reconhecem que esperavam uma maior participacdo no OP digital em
termos de nimeros.

Essa maior participagdo digital poderia ocorrer com uma maior consciéncia dos
cidadaos sobre o valor da participacdo nos espacos para essa pratica, através de uma educacdo
para a participacdo e um desenvolvimento da cultura politica na cidade, o que traria o
envolvimento direto do cidaddo sem intermédio de terceiros ou coacdo (TENORIO;
ROZENBERG, 1997). E essa falta de consciéncia da populagdo sobre seu valor e a falta de
empoderamento sobre os espagos participativos devido a baixa cultura politica pode ter sido
motivo da baixa institucionalizacdo da politica e da descontinuidade do OPH.

Ja o entrevistado que foi secretario da SEPLAG acredita que a participagéo online foi
massiva em relacdo a participacdo presencial porque foram reduzidos os custos de participacao,
diferente do OP presencial em que a pessoa precisa se deslocar até o local da participacdo. Ou
seja, com o OP digital é possivel participar em qualquer lugar, desde que tenha acesso a internet
(ABREU, 2012).

Relacionado a isso, € possivel observar que mesmo com essa possibilidade houve
exclusdo digital em algumas localidades da cidade, conforme apresentado em atas de reunido
do COP. Néo obstante, 0 OPH tem capacidade de mitigar a exclusdo digital através da utilizacéo
do OP digital em conjunto com o presencial (SAMPAIQO, 2016). Além disso, os espacos de
votacdo do OP digital em diversos pontos da cidade puderam minimizar essa exclusdo, apesar
de nédo a extinguir (SAMPAIO; MAIA; MARQUES, 2010) porque de qualquer modo havia a
necessidade de deslocamento ao local de votacgdo online.

Embora a utilizacdo das TICs no OP tenha viabilizado um novo desenho participativo,
estabelecido uma relacéo entre Estado e sociedade (ARAUJO; PENTEADO; SANTOS, 2015),



105

ndo é possivel afirmar que esse uso fortaleceu o dialogo entre Estado e sociedade (PINHO,
2008) nem que viabilizou arenas virtuais de discussdo ou esferas publicas digitais. 1sso porque
0 uso TICs no OP de Volta Redonda-RJ ndo estabeleceu espacgos de discussao online, apenas
de divulgagéo e transparéncia de informagdes (FELIX, 2021; SCHAFER, 2015).

Entretanto, o modelo hibrido péde, com a divulgacdo das informacdes do OP pelo site,
ampliar a transparéncia e accountability sobre a politica publica (BRAGA; GOMES, 2016;
SAMPAIOQ, 2014), dado que no OP desenvolvido pelas gestdes municipais anteriores ndo havia
essa possibilidade de acompanhamento pela sociedade civil. Essa transparéncia € condizente
com as caracteristicas da gestdo social sendo primordial a divulgacdo das informaces para a
tomada de decis&o coletiva (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016; CANCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2011). Ainda que o uso das TICs OP possa ter proporcionado meios para o controle
social (SAMPAIOQ, 2014), ndo é possivel afirmar que houve de fato tal controle.

E apesar da ampliacdo do publico participante do OP, da promog&o da transparéncia e
pratica de accountability, percebe-se a fragilidade da efetividade quanto aos fins do OP na
producéo de resultados concretos que seria a realizacdo das obras e atendimento as demandas
da populagdo. Por isso, ndo se pode afirmar que o0 OPH de Volta Redonda-RJ teve capacidade
de reverter os indices de afastamento e desconfianca politica da sociedade (LUCHMANN,
2014).

Tais pontos podem indicar o descrédito do poder publico, a caréncia de praticas
participativas duradouras no municipio, a ndo adesdo da populacdo a politica publica
(TENORIO; ROZENBERG, 1997), a fragil institucionalizacdo do OP (FARIA; RIBEIRO,
2011; VAZ, 2011). O que fortalecer a descontinuidade da politica de OP (TENORIO;
ROZENBERG, 1997), sendo que a ndo realizacdo das obras é um deles porque indica que o
municipio ndo consegue atender as demandas da sociedade devido a falta de recursos
(AZEVEDO, 2019), que foi exatamente o ocorrido em Volta Redonda-RJ.

Além disso, outra limitagcdo do OPH, apontada por um entrevistado do poder publico,
indica que algumas liderancas de associa¢Oes de moradores agiam de modo individual, ou seja,
manifestavam o que elas proprias julgavam importante para o bairro de sua moradia, ao invés
de apresentar as demandas de forma coletiva. Isso pode demonstrar, de certa forma, um
“desvirtuamento do impeto participativo”, que desviou a participagdo na direcao de interesses
egoistas devido as motivacdes de participar desses grupos (TENORIO; ROZENBERG, 1997).

Concernente & publicidade das a¢des da politica publica é possivel verificar que havia

regras para a realizacdo da devolutiva das informacGes e deliberagbes sobre o OP pelos
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representantes do COP. As informacdes eram disponibilizadas a eles com uso das TICS por
meio do aplicativo de mensagem Whatsapp e pelo site do OP, além das reunides do COP serem
transmitidas via pagina da rede social Facebook da SEPLAG. Ressalta-se também que a atuagéo
do COP buscava estar orientada pela Lei de Acesso a Informagdo, o que significava a
divulgacdo das pautas, dos documentos e resultados no site do OP para acesso de toda a
populacéo.

O fato do uso da internet para tais divulgacfes podem indicar um processo de influéncia
comunicativa entre representantes e representados, além de “incidir positivamente sobre o
carater publico dessas instituicoes (FARIA; RIBEIRO, 2011). Porém, ndo se pode afirmar que
houve processo de influéncia comunicativa, pois a maioria dos entrevistados indicaram que o
repasse das informacdes aos representados de maneira presencial era precario, alguns
representantes se esforcavam para a realizacdo dessa devolutiva, enquanto outros tinham
dificuldades em realiza-la.

Isso porque o entrevistado da associacdo de moradores evidenciou que muitas vezes
essa devolutiva era feita pela internet, o que nao abarcava todos os publicos, principalmente, 0s
com dificuldade de acesso. E quando ela era feita de forma presencial, as informag6es eram

passadas “de boca a boca”.

4.3 Inclusdo participativa
A categoria de Inclusdo Participativa objetiva analisar a efetividade participativa do
desenho institucional do OP por meio de trés critérios: tipo de participacdo; composicao e atores

sociais; e aceitacdo social, politica e técnica da participacdo hibrida.

4.3.1 Tipo de participacao

Esse critério visa classificar a participagdo no OP em concedida ou conquistada,
conforme Tendrio e Rozenberg (1997). Além de buscar identificar essa participacdo nas
Escadas de Participacdo Cidada de Arnstein (1969) e Connor (1988).

Desse modo, é possivel identificar que a participacdo da sociedade civil no OP foi
realizada por convocacéo feita pela prefeitura, como afirma o entrevistado de associacdo de

moradores sobre inicio de sua participagdo no OP:

Foi feito uma convocagdo pela SEPLAG, né? [...] De unir todas as comissdes, todas
as instituicdes, né? Seja ela sociedade civil, [...] Falando que outras instituigdes sejam
também beneficiadas, né? E a proposta foi, todo mundo aceitou, abragcou, mas com o
tempo a coisa ficou um pouco desgastante, foi trabalhoso, a gente tava criando uma
coisa inédita, nunca fizeram, realmente foi, foi desgastante, bastante desgastante, mas
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assim, gratificante, era necessario, realmente era necessario pra ser feito isso
(Entrevistado SC2).

Assim, pode se identificar que a participacdo na politica, mesmo que tenha sido através
de convocagdo, abrangeu outros segmentos além das associa¢@es de moradores, como 0S
conselhos municipais, movimentos sociais e 0 poder publico através de secretarias e autarquias.
Quanto ao desgaste indicado pelo entrevistado, pode-se entender que 0 processo de construcédo
da metodologia do OP foi trabalhoso e demandou muito tempo dos representantes do COP,
sejam eles do poder publico ou da sociedade civil, na construcdo da politica publica.

Um entrevistado do poder publico informou que a ideia era que retomada do OP fosse
feita de maneira a trazer a populacéo para de fato discutir o orcamento de forma democratica,
diferentemente de como era realizado nas gestdes anteriores em que a ferramenta participativa
tinha tracos de clientelismo. Além disso, o entrevistado constata que havia uma aposta da gestao

publica de que o uso das TICs iria ampliar a participacao:

a gente ja tinha ja um interesse muito forte em querer voltar, né, com essa
tematica do municipio, uma vez porque o proprio sentido do OP ja tinha mudado
muito nas gestdes passadas, no sentido de ser reduzido muito uma clientela
mesmo. Entdo, a forma como o OP ele era conduzido vocé ndo tinha um orcamento
participativo, [...] tava muito longe de uma metodologia de orgamento participativo
que realmente tinha participagdo com um viés mais forte ali [...] Entdo, a gente ficou
muito incomodado [...] com a forma como era, e a gente queria realmente trazer
algo novo, [...] que misturasse um pouco da tecnologia, [...] da interacdo de outras
pessoas, ndo sd associagdes de bairro, é, mas que tivesse realmente uma pegada
um pouco mais nova no sentido de oferecer algo que poderia ser mais
democratico, ou que pudesse ampliar um pouco mais a participacéo (Entrevistado
PP2, grifos nossos).

Além disso, o decreto 14.351/2017 indica que na fase da reestruturacdo do OP, a cria¢éo
e a nomeacgdo do Grupo de Trabalho temporario para reestruturacdo do OP parte do decreto
municipal. No artigo 2° do mesmo decreto sdo nomeados dois representantes de associagcdes de
moradores e trés representantes do poder publico pela SEPLAG e no artigo 5° ha indicacao que
a participacdo no Grupo de Trabalho ndo deve envolver qualquer tipo de funcdo gratificada aos
participantes.

Segundo um entrevistado da SEPLAG no COP, a primeira metodologia do OP, que teve
a inclusdo e a votacdo de propostas exclusivamente pela internet somada a participacdo
presencial, se deu nas reunides de acompanhamento da politica pelo COP. A metodologia foi
desenvolvida com a participacdo de poucas pessoas, assim como assinalado pelo decreto, e isso

pode apresentar uma baixa democratizagdo nessa etapa de reestruturagdo do OP:

No inicio [...] a gente fez uma proposicdo junto com esse nlcleo [de reestruturacéo do
OP], que eram formados por poucas pessoas, trés ou quatro, e que seria um modelo
em que, além de ter a assembleia nos bairros presencial, os participantes também
pudessem participar pela internet, com o envio de demandas, escrever de fato a
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demanda que ele queria. Entdo, ndo s6 no presencial, como também na internet, pela
internet eles pudessem fazer isso e votar nas dos outros (Entrevistado PP2).

J&, para a segunda metodologia, que teve a propostas de demandas realizadas em
assembleias nos bairros e posteriormente a votacdo nessas propostas se deu pelo OPD, a
elaboracdo se deu em conjunto entre a equipe da SEPLAG e os conselheiros do COP, como
relatado em ata de reunido do dia 18 de janeiro de 2018. Além disso, houve “uma chamada
publica para que pessoas que se sintam lideres no seu bairro se inscrevam para contribuir no
processo de descentralizagdo da gestdo do Orcamento Participativo” (VOLTA REDONDA,
2018, p. 2), como é descrito na ata do dia 07 de fevereiro de 2018.

Nessa etapa de reestruturacdo, especificamente na segunda metodologia do OPH, é
possivel verificar maior democratizacdo do que na primeira reestruturacdo. Mesmo assim, ndo
incluiu a populagdo como um todo, uma vez que esse processo seria de dificil consecugdo e ndo
houve mobilizacdo de diversos cidadaos.

Para mais, verifica-se que o Decreto 14.750/2017 sobre a estrutura interna da SEPLAG
traz no artigo 7° que dentre as suas atribuicdes estad a promocao e o incentivo da ““(...) atuagdo
integrada e intersetorial dos atores da administracdo publica municipal e da sociedade civil na
elaboracdo do planejamento estratégico municipal, do plano plurianual participativo e do
orcamento participativo (VOLTA REDONDA, 2017, p. 7).

Também compete a SEPLAG “propor meios necessarios para o pleno controle social da
elaboracdo, execugdo e acompanhamento do or¢gamento participativo” (VOLTA REDONDA,
2017, p. 8) e “propor, elaborar e executar o planejamento com a participacdo dos Orgaos
governamentais e da sociedade civil, para elabora¢do do or¢gamento participativo” (VOLTA
REDONDA, 2017, p. 3). Tais pontos indicados pelo Decreto 14.750/2017 apontam para uma
importancia dada pela gestdo publica ao incentivo da tomada de decisdo e planejamento de
politicas publica em conjunto entre a SEPLAG e a sociedade civil.

Também, pode-se perceber que algumas portarias relacionadas ao desenvolvimento do
OP em Volta Redonda-RJ trazem dentre suas consideracdes a gestdo social identificando que
0S processos nesse tipo de gestdo ocorrem de maneira dialogada e deliberada entre a sociedade
civil organizada e a gestdo publica, como apontam as portarias 04/2018 e 06/2018 (VOLTA
REDONDA, 2018). O que pode assinalar por uma busca da gestdo publica em promover a
gestdo social atraves, principalmente, da SEPLAG.

Para além disso, pelo Regimento Interno do COP, no artigo 2°, é competéncia desta

instancia “avaliar, acompanhar e deliberar sobre a¢des de politicas publicas para o &mbito de
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investimentos para 0 municipio através do Orcamento Participativo, em consonancia com a
preservacao do interesse publico” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 2), além de “promover
centros de discussdo e similares, pelos bairros e outros locais publicos, envolvendo o maior
numero possivel de cidaddos, de forma a levantar demandas pontuais que exijam or¢camento e
a prever suas solugdes” (VOLTA REDONDA, 2018, p 3).

Aqui é possivel observar a busca do COP em prevalecer o interesse da sociedade civil
nas deliberacdes sobre o OP, além do empenho em incluir o maior nimero de participantes na
tomada de decisdo, 0 que pode sugerir a procura por maior democratizacdo da politica.

Quanto a participagdo presencial desempenhada no OP, um dos entrevistados do poder

publico, que presidiu 0 COP na auséncia do secretario de planejamento afirmou que foi:

Muito boa, muito boa, assim. As reunifes tavam sempre lotadas. O férum que a
gente fez na UGB em dois anos foi um evento mesmo, um evento pra abrir pra toda a
cidade, foram cheios. Relativamente cheios assim, [...] s6 que ainda, s6 que ainda...
Isso é uma critica, s6 que ainda é um nicho fechado assim. Ainda quem participa
S80 as pessoas que a gente convocou, que a gente fez o recorte. Tem que delimitar.
[...] E se vocé pensar por territdrio, principalmente. Entdo a gente delimitou em
presidente de associacdo de bairro, movimento social, conselheiros municipais.
Entdo eram essas pessoas € o [...] servidor publico. Eram essas pessoas que tinham de
ir (Entrevistado PP3).

Assim, entende-se que apesar da participacao ter sido ampliada e as reunides do COP
estarem sempre cheias, era necessario um ‘“recorte” do publico participante por aqueles
individuos que j& atuavam como representantes da sociedade e estavam acostumados com a
dindmica participativa, como conselheiros, membros de associagGes de bairro e de movimentos
sociais, além de servidores publicos.

Ja outro entrevistado do poder publico afirmou que na segunda versdo do OP nao foi tdo
volumosa, mas que diminuiu o individualismo apresentado nas demandas do OPD da primeira
versdo. Contudo, reconhece a segunda metodologia como fragil na maioria dos casos devido a
falta de representatividade dentro das assembleias de bairro que levavam as demandas ao OPD.
Isso porgque ocorriam apenas com membros da familia de liderancas dos bairros, o que causa

uma baixa inclusao participativa:

A participacdo presencial... é assim, falando mais diretamente [...] dessa segunda
versao foi uma participacdo ndo tdo volumosa, [...] e ela conseguiu filtrar, por
incrivel que pareca, aquele impeto mais individualista, [...] tentar fazer uma obra
dentro da &rea privada, etc. [...] Os lideres das associacBes realizavam as
assembleias, eles mandavam ata pra gente. A gente recebia a ata com seis
pessoas, trés pessoas. As vezes é pessoa da mesma familia daquela lideranca e
mandava uma ata: " — Ah, eu, minha méae e meu irméo". Entéo era muito fragil.
Entdo tinham algumas assembleias um pouquinho maiores, mais robustas... €... com
mais substancia, mas tinham assembleias com nimeros muito pequeno de pessoas
e que ndo tinha tanta representatividade (Entrevistado PP1, grifos nossos).
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E importante salientar que o entrevistado do poder publico identificou um tipo de
concentracdo de poder por parte de alguns lideres de associacGes de moradores durante o
periodo em que esteve a frente da SEPLAG. Explicou que as liderancas reconheciam a
importancia da sua atuacdo na cidade e acreditavam que seu protagonismo ndo deveria ser
perdido. Por isso, tomavam para si a representacdo comunitéaria nos bairros. A partir disso, ndo
havia rotatividade na representacdo, mas sim a personalizacdo desta representatividade na

pessoa em detrimento do coletivo.

originalmente vocé tinha uma pujanga muito grande da experiéncia. [...] Volta
Redonda fez uma inovagéao na época, ali na década de 90, ao inserir as associa¢@es de
moradores... justamente porque elas tinham tido um papel muito forte, né, um
papel de protagonista no movimento grevista [...]. E quando foi discutida a
possibilidade de implantar um orcamento participativo, as associacdes
entendiam que elas tinham avancado e conquistado protagonismo, que nao
poderia ser perdido. [...] Entdo, veja, fazia todo o sentido naquele contexto
histérico, s6 que isso foi se alargando. [...] ndo era necessariamente um
protagonismo da associacdo, mas sim uma... é... vamos chamar de dominio de
pauta, dominio de demandas por aquela liderancga, [...] a prépria figura da
associacdo, ela foi se enfraguecendo, e aquilo acabou sendo cristalizado em
algumas liderancgas. Entdo a gente tinha encontrado na época as liderancas que
falavam o seguinte: " — E... Ah, eu t& aqui, ndo tem ninguém pra ocupar meu lugar,
entdo eu fico aqui”, " — Ah, eu t6 aqui ad infinitum. Eu fico aqui". Entdo tinha gente
la desde a década de 80 [...] falava que queria sair, mas ndo tinha ninguém, mas
também parecia que tava muito confortavel naquela posi¢ao e ia ficando. E, ao
mesmo tempo, existia uma percepcao [...] que essa lideranca muitas vezes tentava
dominar essa pauta pra que ficasse tudo concentrado nela, gerando um elemento
gue, pra gente na ocasido, ndo era transparente. [...] Entdo, alguns lideres
acabavam fazendo uma concentracdo de poder nele, na figura dele, de maneira, que
uma pessoa de um bairro ndo podia levar demanda de maneira alguma. Tinha sempre
que passar por ele (Entrevistado PP1, grifos nossos).

Com relacdo a essa fala do entrevistado, identifica-se uma cultura politica desfavoravel
a evolugdo de tal mecanismo democratico (LUCHMANN, 2014; SAMPAIO, 2016), o que pode
ser percebida pela autoridade e concentracdo de poder das liderancas de associacdo de
moradores.

Com a consideragdo da gestdo social em portarias envolvendo o OP e através de
afirmacdes dos entrevistados, pode se compreender que se buscou no OPH alcancar uma maior
escala do publico participante, além de apontar para um posicionamento da equipe da SEPLAG,
em promover a gestdo social. Também, utilizou-se as TICs para ampliar a participacdo
(CANCADQO; RIGO; PINHEIRO, 2016).

Quanto ao decreto 14.351/2017 indica que na fase da reestruturacdo do OP a
participacao foi concedida, isso porque a criacao e nomeacao do Grupo de Trabalho temporario
para reestruturacao do OP parte do decreto municipal, ndo ha nenhum tipo de mobilizacéo para
a reestruturagio por parte da populacdo (TENORIO; ROZENBERG, 1997). Além disso, com
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base na fala dos entrevistados, a participacdo da sociedade civil no OP foi realizada por
convocac0es advindas da gestao publica.

Porém, ndo é possivel identificar que ndo houve mobilizacdo social quanto a politica do
OP, até porque um entrevistado do poder publico apontou que os Féruns do OP e as reunides
do COP tiveram grande adesdo. Também, ndo é possivel afirmar a falta de mobiliza¢éo social
porque a gestdo publica adotou instrumentos, como as TICs, para divulgar a politica e fomentar
a participacao social.

Apesar da participacdo ter sido concedida, verifica-se 0 COP como um espago de
discussdo e um canal de didlogo da sociedade civil com o poder plblico (TENORIO;
ROZENBERG, 1997), além da inclusdo do cidaddo de forma indireta, por meio de
representacdo, na tomada de decisdo publica (ARNSTEIN, 1969).

Mas, mesmo com a criacdo do COP e o desenvolvimento de capacitacdes aos
conselheiros do COP, a participacdo se deu de forma esvaziada e o OP, conforme foi
desenvolvido pela gestdo de 2017-2020 sofreu descontinuidade. Entdo, assim como a
participacao foi concedida por uma gestdo municipal, também foi retirada pela gestdo seguinte
(TENORIO; ROZENBERG, 1997), 0 que trouxe novamente ao OP uma baixa amplitude
participativa.

Assim, a primeira versdo da metodologia do OP — que tinha a incluséo e a votagédo de
demandas de obras através de uma plataforma online somada a participacdo presencial nas
reunides de acompanhamento do COP — foi apresentada ao grupo de reestruturacéo do OP para
que houvesse uma participacao da sociedade civil em todas as etapas da politica publica, mesmo
que por meio da representacdo por um grupo seleto.

O que indica que a amplitude do poder da populacdo na participacdo nessa primeira
versdo se encontrava no 6° nivel da escada de Arnstein (1969), parceria, onde é possivel a
negociacdo em igualdade com os tomadores de deciséo e hd uma efetiva redistribuicéo de poder.
Ja na escada de Connor (1988) essa primeira versdao se encaixa no nivel quatro, o do
planejamento conjunto, pois o desenvolvimento da metodologia aconteceu a partir do trabalho
conjunto da sociedade civil e do Estado para a definicdo compartilhada da nova metodologia
de OPH.

Na segunda versdo da metodologia do OPH, em que as demandas eram desenvolvidas
em assembleias presenciais nos bairros e a votacdo dessas solicitagdes ocorriam de forma
online, a amplitude do poder da sociedade civil se encontra também no nivel seis da escada de

Arnstein (1969). Além da negociacdo em conjunto e a redistribuicdo do poder, eram repartidas
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as definicdes das regras, as responsabilidades e o planejamento da tomada de decisdo publica a
partir do COP.

Na escada de Connor (1988), a segunda metodologia do OP encontra-se no 7° nivel, de
resolucéo, principalmente, porque a redefinicdo da metodologia surgiu de um conflito com a
metodologia anterior que foi apresentado por meio de uma carta manifesto das associacgdes de
moradores, Estas Gltimas argumentavam que o método do OP favorecia demandas que ndo
estavam condizentes as necessidades dos bairros. Assim, esse nivel da escada de Connor (1988)
apresenta que para a resolucdo de conflitos em uma politica pablica é necessario a aceitacdo da
maioria dos individuos envolvidos e depende da igualdade entre eles, o que pbde ser verificado
por falas de entrevistados quando esses apontam que a segunda metodologia foi desenvolvida

em conjunto com os membros do COP.

4.3.2 Composicao e atores sociais

Tal critério observa a composicdo dos participantes no OP, o nimero de cadeiras
destinadas a cada representantes, a selecdo dos participantes da IP e a presenca de regras que
garantem a pluralidade dos atores.

E possivel verificar que a sele¢éo dos participantes que atuavam no COP se dava através
dos foruns constituidos para a eleicdo dos membros do COP, como apresentado no critério
Estrutura Organizacional. Com o edital da SEPLAG 01/2017 sobre a convocacao do | Férum
Municipal do Or¢camento Participativo e, também o Regimento Interno do COP se observa que
a candidatura para conselheiro estava vinculada ao associativismo, ou seja, o candidato
precisaria integrar a Diretoria de Associacdo de Moradores, Conselhos Municipais e
Movimentos Sociais.

Além disso, também eram membros do COP representantes da gestdo publica indicados
pelos secretarios e presidentes de pastas do Executivo (VOLTA REDONDA, 2017, 2018).
Desse modo, de acordo com o artigo 3° do Regimento Interno do COP, essa IP era composta
por 12 representantes titulares e 12 suplentes dos 12 setores de Volta Redonda-RJ; dois
representantes titulares e dois suplentes provindos de Movimentos Sociais; dois representantes
titulares e dois suplentes provindos de Conselhos Municipais; e um representante titular e um

suplente das secretarias e/ou autarquias:

Planejamento, Transparéncia e Moderniza¢do da Gestdo (SEPLAG), Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano (IPPU), Saide (SMS), Esporte e Lazer (SMEL),
Educacdo (SME), Cultura (SMC), Acdo Comunitaria (SMAC), Transporte e
Mobilidade Urbana (STMU), Meio Ambiente (SMMA), Infraestrutura (SMI), Fundo
Comunitério (FURBAN) e Secretaria Municipal de Politicas para Mulheres, Idosos e
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Direitos Humanos (SMIDH), Servico Autbnomo de Agua e Esgoto (SAAE),
totalizando 26 representantes da Gestdo Publica Municipal (VOLTA REDONDA,
2018, p. 4 e 5).

Assim, é possivel apontar que havia uma restri¢ao dos participantes do COP, ja que para
ser representante na IP era necessaria uma vinculacdo associativa prévia ou ser servidor publico
de autarquias ou secretarias municipais pré-selecionadas. Mas, mesmo que houvesse essa
restricdo, o Regimento Interno do COP em seu artigo 2° dispde que o COP deveria compor um
grupo diverso de membros da sociedade civil e da gestdo publica.

Isso € refor¢ado em fala da chefe de gabinete da SEPLAG na ata do dia 28 de fevereiro
de 2018 da reunido do COP que afirmou que o “OP é aberto para todos, e todos tem que
participar, por isso os representantes do COP de cada setor tem sua responsabilidade de
convocar as associacdes para que elas se mobilizem participar ativamente do OP” (VOLTA
REDONDA, 2018, p. 2). Nesse ponto, através do direcionamento do representante da SEPLAG,
é constatado um fomento pela equipe da SEPLAG a mobilizac&o e participacdo social.

Além disso, através de fala do entrevistado de movimento social € possivel perceber que
na composicdo do COP era privilegiada a presenca de representantes da sociedade civil em

detrimento dos representantes do setor publico:

Os assentos da sociedade civil eram dos setores, que eram representados por membros
indicados pelas associagdes de moradores, e as outras cadeiras da sociedade civil, o
resto era dos movimentos sociais que participavam, é claro, em Volta Redonda. E o
resto das cadeiras [...] do comité eram do governo, que eram distribuidos em algumas
secretarias que eram consideradas pertinentes ao comité. [...] Pelaregra, quem ia estar
mais presente era a sociedade civil que tinha mais assentos (Entrevistado SC1).

Para além disso, os candidatos a representantes dos setores que iriam participar das
eleicdes do COP nos foruns deveriam ser selecionados atraves de assembleias nos bairros para
que entdo fossem indicados para concorrer as vagas do setor pertinente ao bairro de sua
moradia. Entretanto, ndo ocorria, dessa forma, a selecdo dos candidatos a membros do COP,

como declarou o entrevistado provindo de movimento social.

Bem, teoricamente, deveria haver assembleia nos bairros e, a partir dali haver uma
eleicdo nos bairros para decidir quem iria ser o representante daquele delegado. [...]
Ent&o, fazia-se uma Unica assembleia, e ali convoca todos os moradores e vamos fazer
uma grande eleicdo. Quem quer se candidatar para ser o representante do setor? E
fazia-se uma Unica eleicdo do setor. Mas, na préatica ndo foi assim. Na prética,
praticamente todas as associacdes, [...] todos os representantes dos setores foram
indicados. N&o eleitos. Eles foram indicados pelas associacdes. As vezes pelo
Presidente da associagdo. “— Ah vai vocé que gosta disso. Vai vocé que eu tenho
confianga. Vai vocé que eu conhego, que vai la representar o nosso setor”. Entdo, as
associacBes se reuniam, os proprios presidentes das associagcdes se reuniam
daquele setor, e chegavam a um consenso la. “— O, eu vou mandar o titular, e o
outro Presidente da outra associagdo manda o suplente desse setor”. Entdo, eles
chegavam nesse acordo e eles decidiam ali, de portas fechadas, entre eles a
indicacdo desse representante do setor. [..] E ai sim, teria a eleicdo ali na
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conferéncia. Mas, isso nunca acontecia porque os proprios Presidentes chegavam
num acordo no seu setor, de quem iria ser indicado. Entdo, era votacdo chapa
Unica, sim ou ndo (Entrevistado SC1).

Tais afirmacbes do entrevistado indicam uma relacdo personalista na selecdo dos
representantes dos setores que iriam concorrer a vagas para membros do COP porque a escolha
dos conselheiros do OP nos bairros se dava através de acordos entre presidentes de associaces
de moradores. Estes tltimos tinham ingeréncia e comando sobre os demais, sendo uma decisao
“de portas fechadas” sem a inclusdo de demais cidadaos. Por isso, quando havia a selegao dos
representantes do OP nas elei¢Bes dos foruns do OP, a votacdo se dava por chapa Unica dado
que ja havia um indicado pelas liderangas de cada setor, o que normalmente era uma pessoa “de
confianca” dos proprios presidentes de associagdes de moradores.

Uma vez que a composicdo do COP se dava por membros da sociedade civil e da gestéo
publica, observa-se que a participacdo no COP estava dentro do mini publico e, assim, tem-se
uma intermediacéo entre a forma mais exclusiva e a mais inclusiva de participagéo. 1sso porque
estavam inseridos na IP 0s minis pablicos dos profissionais interessados, que representavam os
interesses dos funcionarios publicos inseridos no OP, e dos leigos interessados, que estavam
dispostos a investir tempo e energia para representar outros individuos (FUNG, 2006) e
desenvolver a politica pablica em conjunto com a gestdo publica.

Na distribuigéo das cadeiras do COP indicava 12 titulares e 12 suplentes dos 12 setores
da cidade, além de dois titulares e dois suplentes representantes de Movimentos Sociais, e dois
titulares e 2 dois suplentes representantes de Conselhos Municipais, o que totalizava 16 titulares
e 16 suplentes da sociedade civil. Quanto aos representantes de secretarias e autarquias
municipais se tratava de 13 titulares e 13 suplentes.

Contudo, como foi possivel observar em atas e indicado no critério institucionalizacéo,
faltava apoio intersetorial, uma vez que poucas dessas secretarias estavam de fato presentes nas
reunides. Do mesmo modo, a participacdo dos membros da sociedade civil também era baixa.
Assim, tais informagdes corroboram para uma baixa institucionalizacdo da politica publica.

Além disso, novamente, a pesquisa apresenta achados sobre relagdes personalistas no
ambito do OPH de Volta Redonda-RJ, principalmente, no que diz respeito as liderancas de
associacOes de moradores que se apropriam da ferramenta desde sua primeira edi¢do. No caso
apresentado por esse critério, a relagdo personalista pode ser percebida na selecdo de pessoas
para concorrer a vagas nos foruns do OP como representantes dos setores do COP em que
acordos se faziam presentes entre os presidentes de associagfes de moradores. Tal fato pode

evidenciar que a composicdo dos membros do COP esteve sujeita a praticas politicas de
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clientela, o que ndo deveria ser uma das prerrogativas do OP (AVRITZER, 2005;
LUCHMANN, 2014; SADER, 2005; SAMPAIO, 2014).

Mesmo haja uma pluralidade de representacdo por meio das regras da IP e isso indique
de certa forma a efetividade da IP por incluir diversos atores ao processo deliberativo (CUNHA,
2009; SANTOS; GUGLIANO, 2015; VAZ, 2011), essas regras tornam a IP menos permeével
e inclusiva porque delimitam as entidades que terdo assento, o que diminui a abertura do espaco
a renovacdo e a diversidade dos atores envolvidos (FARIA; RIBEIRO, 2011).

Desse modo, mesmo que a politica publica de OP tenha caracteristicas da gestao social
no que diz respeito a dialogicidade, & tomada de decisdo coletiva, e a transparéncia, ndo é
possivel observar a pluralidade de atores como prega esse modelo de gestdo (CANCADO,
2011; CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016; TENORIO et al, 2008; TENORIO; TEIXEIRA,
2021) porque, como citado, as entidades que possuiam assento na IP eram delimitadas pelas
regras do COP e ndo havia abertura a qualquer cidadao.

4.3.3 Aceitacdo social, politica e técnica da participacéo hibrida

O critério de aceitacdo social, politica e técnica da participacdo hibrida investigou o
reconhecimento da necessidade da metodologia participativa nesses trés &mbitos. Sobre isso, a
partir da fala de um do entrevistado do poder publico, que relembra a expectativa da gestdo ao
implementar o OP no ano de 2017, afirmou que sem o apoio do prefeito e sem o conhecimento
acumulado da equipe da SEPLAG ndo seria viavel o desenvolvimento do OP porque havia um

experimentalismo da politica, que muitas vezes precisava passar por ajustes e revisoes:

E claro que a gente ficava assim meio que com o pé atras sem saber se ia dar certo ou
ndo, mas a gente tava experimentando, né? Era primeira vez que estava fazendo em
Volta Redonda. Como qualquer projeto que se implementa a primeira vez, vocé vai
ter um monte de erro, vai ter um monte de coisa pra vocé consertar. A gente tava
confiante. Por qué? Porque a gente tinha um conhecimento e a gente tinha a vontade,
tinha a liberagdo do prefeito pra fazer. Isso é outro ponto acho que € importante
ressaltar, de certa forma, porque se nao fosse o prefeito que chegasse junto, se... Sabe?
A gente ndo ia fazer tudo que a gente fez (Entrevistado PP3).

Contudo, ¢ possivel observar em diarios oficiais dos anos de 2018 e 2019 que mesmo
com o apoio do prefeito ao OP foram feitos diversos decretos que permitiam a abertura do
Credito Adicional Suplementar com cancelamentos parciais ao Programa do OP para fazer uso
dos seus recursos (VOLTA REDONDA, 2018, 2019). Sobre isso, ndo foi identificada nenhuma
ata com registro de pauta sobre tal assunto, o que indica a ndo realizagéo de informes aos

membros do COP sobre tais medidas.
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Além disso, apesar do processo participativo ter ocorrido com acompanhamento da
sociedade civil, o uso de recursos OP para abertura de crédito adicional suplementar tem
impacto negativo sobre os resultados da politica participativa devido ao cenario de ajustes e
contingenciamento de recursos financeiros. Também houve emendas impositivas ao orcamento
enviada por vereadores, o que fez com que o orcamento do OP passasse de 30 milhdes de reais
para um pouco menos de 25 milhdes de reais e causou a necessidade de realocacdo dos valores
do OP, além da néo realizacdo de obras, conforme ata do dia 18 de janeiro de 2018. Nessa
reunido, um representante do COP alegou que a baixa participacdo na Camara dos vereadores
propiciou essa alteragéo.

Ja em ata do dia 10 de outubro de 2018 foi lembrado por um membro da SEPLAG que
o0 antigo presidente do COP havia sugerido que os conselheiros do OP marcassem presenca nas
plenarias da Camara Municipal. Entdo, um membro do COP concordou com a importancia da
presenca dos membros do COP nas plenarias da Camara para que esses fiscalizassem e
acompanhassem o0 que esta sendo decidido.

No entanto, um entrevistado do poder publico apontou que falta dedicacdo ao OP pelo
poder Executivo, em especial, pela equipe do prefeito, que ndo viu o OP como parte do
orcamento publico, mas sim como um projeto participativo. Assim, em sua opinido, ha uma

falta de amadurecimento do OP pela propria gestdo publica:

faltou uma maior, €, dedicacdo realmente do poder executivo, e ai quando eu falo
poder executivo realmente do proprio prefeito, enfim, da equipe do prefeito, em olhar
para o OP como parte de todo o processo de defini¢do do orcamento, e ndo como algo
a parte ali, que é um projeto, é uma ferramenta especifica que vai olhar parte dos
recursos, né, eu acho que isso ainda... esse amadurecimento na propria gestao também
faltou, né? (Entrevistado PP2).

Com relacao ao desenvolvimento da metodologia do OP e a aceitacdo dos participantes,
pode-se entender a partir de falas do entrevistado do poder publico que houve certa resisténcia,
principalmente, das associagdes de moradores a metodologia hibrida do OP. Isso se deu,
sobretudo no momento da inser¢do das demandas no OP digital quando qualquer cidaddo podia

através de uma plataforma online propor as demandas prioritarias para o seu bairro.

As liderangas tiveram muita resisténcia, [...] porque a fala majoritria era de que
aquilo ia fazer com que eles perdessem o poder deles. E ai, surgiam frases, assim,

pérolas, né: " — Quem sabe do meu bairro, quem sabe o problema do bairro sou eu.
N&o é quem mora la. Sou eu. Eu que vivo 14, eu que sei". U, mas tem o morador
também: " — N&o, ndo é morador que sabe. Quem sabe sou eu". E... Entdo, tinha essa

resisténcia, gerou um conflito grande nesse sentido (Entrevistado PP1).

Assim, como apresenta outro entrevistado do poder publico observou-se um processo

de deliberacdo de obras sobre ciclovias e ciclofaixas feitas por um movimento social de
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ciclistas. Dessa forma, a ampliagdo da participagdo e a inclusdo de novos atores na politica
publica causou a perda de poder das associacfes de um espaco que tradicionalmente é por eles
ocupado, o que interferiu na metodologia do OP fazendo com que 0 modelo fosse reestruturado
novamente, a partir da solicitagdo de liderancas de associa¢des de moradores.

Esse episddio teve origem em uma carta manifesto, ja citada, redigida por essas
liderancas e direcionada ao secretario da SEPLAG a época. O documento expressava um
descontentamento quanto a metodologia do OP e alegava que tais obras ndo eram prioridade
para seus bairros e, também que esse movimento que demanda as ciclovias ndo sabia das reais
necessidades dos moradores. Entdo, a partir da carta de manifesto, houve uma solucédo
negociada entre as liderancas dos bairros e a gestdo publica, culminando na nova reestruturacao
do OP, que teve as demandas decididas em assembleias presenciais nos bairros para, em

seguida, ocorrer a votacdo das demandas no OP online.

Isso [a participacdo digital na primeira versdo do OP] na época gerou um
problema, [...] sobretudo por parte de um grupo que ja tava [...] muito bem
organizado, que era o dos ciclistas [...] que se mobilizaram e povoaram total a
ferramenta online com solicita¢es, com demandas, e mobilizaram votos também na
internet, para que pudesse serem votadas essas demandas. [...] e esses bairros se
viram ameacados em relacdo a como a ferramenta poderia na verdade tirar o
poder que eles tinham sobre [...] fazer proposta em relacdo ao bairro deles. Entéo
isso gerou um problema no inicio, [...] em virtude desse sentimento de
pertencimento ao territério por parte dessas associa¢Bes, “— olha... quem sabe
aqui o problema que acontece no meu bairro sou eu e mais ninguém”. [...] Entdo,
na época, as associacoes fizeram 14 uma carta aberta pra que a gente pudesse voltar
com processo. [...] A gente entrou no consenso de que [...] vamos fazer o seguinte:
entdo, as pessoas da internet podem votar apenas naquilo que a associacéo de bairro
propor em assembleia presencial, [...] entdo a gente ndo eliminou o processo da
internet, mas também ndo tirou total o poder que as associagdes tinham em relacéo ao
que elas poderiam propor, que acho que esse era a principal questdo, porque ai vocé
forcava as associacBes a realizarem assembleias [...] presenciais, e forcavam as
pessoas também a participar presencialmente. Esse era um problema porque, assim, a
gente, né, dava um passo atras, naquela questdo do custo da participacdo, porque vocé
tinha a associagdes de bairro que faziam assembleias, tinham umas que ndo faziam,
tinham umas que faziam duas horas da tarde, numa segunda-feira. Entéo, assim, nem
todo mundo podia participar (Entrevistado PP2, grifos nossos).

Conforme discorrido pelo entrevistado acima, o custo da participacdo pela populacéo
aumentou porque as demandas se davam nas assembleias presenciais nos bairros, que muitas
vezes ndo aconteciam ou eram em horéarios e dias dificeis de reunir diversas pessoas. 1sso
diminuia a participacao nessas etapas, €, como indica outro entrevistado do poder publico, dava

um maior protagonismo as liderancas de associacdes de bairros.

[...] naedicdo seguinte a gente fez alguns ajustes metodoldgicos... inclusive dando
um protagonismo maior pra essa lideranca, sem deixar o poder de bater o martelo
com eles definitivamente, mas, por exemplo, quem organizar demanda seriam as
liderangas. [...] Na primeira versdo que a gente fez, logo no comecinho da gestdo, ndo
tinha esse filtro. A populag8o colocava o que quisesse e a votagdo era com todo mundo
participando também (Entrevistado PP1).
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Assim, o entrevistado de associagdo de moradores indicou uma articulagdo do
movimento social dos ciclistas através da internet, o que representou uma mobilizagdo nas
redes, mas, ao mesmo tempo, significou uma disputa de espaco e de poder com as liderancas
nos bairros. Desse modo, ao manifestarem desacordo com o resultado da votacéo eletrénica, as
associacdes de moradores entraram em um acordo com a gestdo publica quanto a nova

metodologia do OPH:

ela [a lideranca do movimento social] fez um, vamos dizer assim, uma campanha forte
dentro da internet e saiu metendo, &, tudo de ciclovia pra todos os bairros, ciclovia pra
todos os bairros, sé que ndo era prioridade pra aquele bairro, p, eu fiz um orcamento
participativo, presencial, com os moradores, eu sei quais obras quem foram elencadas,
mas de repente apareceu ciclovia pro meu bairro, onde vai enfiar isso ai, né? [...] Ai
deu divergéncia, entendeu? [...] Ai no segundo ano a gente foi 14 e conseguiu mudar
tudo, ou seja, o que foi colocado dentro do orgamento participativo na prefeitura, na
assembleia, na assembleia presencial, a pessoa agora sO vai votar somente aquelas
obras que foram elencadas na assembleia presencial (Entrevistado SC2).

Além disso, na primeira versdo do OP, que ocorreu no ano de 2017, a SEPLAG observou
necessidade de modifica¢do da metodologia, pois apareciam “demandas privadas”, como indica
0 entrevistado do poder publico: “[...]a gente percebeu o aparecimento de demandas que nao
tinham nem um pouco de viés ou de espirito publico. [...] por exemplo, a gente percebia
situacbes em que vocé tinha demandas privadas sendo colocadas” (Entrevistado PP1). Nos
exemplos relatados, a mobilizagdo social para a vota¢do se dava por afinidade a pessoa ao invés
da reivindicacdo pela necessidade publica e “[...] isso acontecendo com uma frequéncia muito

grande” (Entrevistado PP1):

[...] "Ah, obra de saneamento em tal localidade" [...], depois vocé ia pra uma analise
técnica e [...] quando vocé ia olhar a localidade, era dentro da casa, dentro do terreno
de uma pessoa. Entéo, [....] ela mobilizava os vizinhos pra votar nela, familiares, etc.,
e como a votacdo [...] é aberta, vocé coloca o CPF e votava, entdo, vocé colocava um
namero grande em votos em algumas [...]. [...] A prefeitura ndo pode fazer uma obra
em um terreno privado. Aparecia isso. Pedido de faixa: " — Ah, vamos fazer uma
faixa aqui, faixa de pedestre"”, " — Mas porque que a faixa ia ficar nessa localidade?",
tecnicamente falando ndo tinha por que ele ficar ali. Mas vocé, conversando com um,
conversando com outro, a faixa tava [...] na frente do bar ou do comércio do fulano,
que queria aquela faixa pra melhorar o comércio dele (Entrevistado PP1).

O que minimizou na segunda versdo, como indica 0 mesmo entrevistado, dado que com
0 desenvolvimento das propostas de forma presencial nas assembleias dos bairros “vocé
aumentou o custo de participa¢ao” porque houve a necessidade do deslocamento dos individuos
até o local participativo, diferente do que ocorre no OPD que é possivel participar a qualquer

hora e em qualquer lugar caso o participante tenha acesso a internet:

Na [...] segunda versdo, vocé tinha que ir pra uma assembleia organizada pela
associacdo. Entdo, tinha um custo maior e tinha um debate, obviamente, naquele local.
Entdo, existe até um certo constrangimento, muitas vezes, vocé pedir pra fazer uma
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obra no seu quintal, por exemplo. [...] Entdo minimizou esse problema, [...] a0 mesmo
tempo que deu um poder maior pras liderangas também. (Entrevistado PP1).

Ainda, esse entrevistado do poder puablico identificou que a nova metodologia
participativa do OP teve resisténcia também porque os representantes da sociedade e das
associacOes de moradores ndo sabiam se todo aquele processo participativo seria efetivo. Além
disso, apesar da equipe ter capacidade técnica para desenvolver o OP, a quantidade de técnicos
era pequena e ndo conseguia acompanhar a execugdo da politica participativa.

E essa falta de acompanhamento da politica, mesmo com a criacdo da comissao de
acompanhamento fez com que, na visdo do entrevistado, 0 OP néo fosse efetivo na realizacdo
das obras, o que causou uma frustracao participativa em dobro, por parte da SEPLAG e da
populacéo:

Num primeiro momento [...] aconteceu uma resisténcia, a gente conversou muito,
dialogou muito, explicou muito pras liderangas, pras coisas ficarem um pouco mais...
é... digamos assim, palatavel; entenderam, aceitaram, mas sempre com pé atras,
porque [...] o que seria, na verdade, definidor em termos de operacéo da experiéncia
era execucdo. E era a etapa que a gente ndo tinha controle. Entdo, eu conseguia
estruturar tudo, levar pra gestdo, validar com a gestéo, pegar a populagéo... é... montar
tecnicamente os relatdrios, e montar os orgamentos, levar pra cdmara aprovar e pronto.
[...] Dali em diante pra execucao, a gente ndo conseguia operar... é... e ndo tinha muito
braco, inclusive, pra fazer isso, porque os ciclos eram muito curtos, um ano, aquilo
tinha que girar. Entdo, enquanto tava fechando um, tinha que estar planejando outro
ja. [...] Entdo, vocé tinha uma dificuldade muito grande pra olhar todas as etapas,
porque a equipe era [...] muito boa, mas muito pequena, e obviamente a etapa da
execucdo ndo ficava no nosso olhar. A gente criou a comissdo de acompanhamento,
inclusive, pra conseguir tentar observar e pressionar essa etapa. Mas ndo foi tdo
efetivo. Infelizmente néo foi tdo efetivo. E ai, vocé fez com que todo aquele esforco
de mobilizacdo, todo aquele voto de confianga da populagdo também nao fosse téo
validado (Entrevistado PP1).

Nota-se por meio da ata de reunido do COP do dia 28 de fevereiro de 2018 um maior
interesse de um dos membros do COP quanto a nova metodologia do OP, pois um membro da
sociedade civil “enfatizou que esse novo sistema de democracia participativa é a melhor e maior
forma de melhorar a sociedade” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 2).

Na ata do dia 10 de outubro de 2018 ha o registro de um membro da equipe técnica da
SEPLAG explicando a importancia da reunido que seria apresentado o IQVU, que traria 0s
critérios para destinacdo dos recursos do OP. O servidor declara que foram feitos estudos e que
essa seria a maneira mais justa de alocagdo dos recursos. Um dos membros do COP,
representante de associacdo de moradores, manifestou-se contrario ao método, mesmo o
servidor indicando que o IQVU fortaleceria a metodologia do OP (VOLTA REDONDA, 2018).

Na ata do dia 20 de marg¢o de 2019 constata-se que um membro do COP, representante

da Federacdo de Associacdes de Moradores (FAM), mesmo apés a reunido de apresentagdo do
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IQVU indagou sobre a alta verba destinada a um certo bairro, alegando que ndo houve sequer
votagdo nas obras do setor. Esse membro questionou o motivo do valor alto “sendo que a
grande parte [do bairro] é dividida por outro municipio (Barra Mansa)”, e disparou “quem foi
que definiu esses valores?” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 2).

Entdo, um servidor da SEPLAG precisou relembrar que os valores foram definidos
através do IQVU que traz dados coletados pela prefeitura e pelo IBGE. Explicou ainda, que o
bairro em questdo recebeu uma menor nota no indice por ser 0 que Possui Menos acesso a
equipamentos publicos e, por isso, obteve mais recursos comparado aos outros bairros. Mesmo
apos essa explicacdo, nessa mesma reunido, um membro da sociedade civil pertencente a
associacdo de moradores questionou o montante destinado aquele bairro e um membro da
SEPLAG reiterou o que foi dito pelo outro servidor acrescentando em sua fala que o indice foi
deliberado em reuniéo transmitida online (VOLTA REDONDA, 2018).

Contudo, ainda assim foi possivel observar houve divergéncias quanto a metodologia
do OP apds a modificacdo realizada em 2018, em especial, do OP digital dado que na ata do
dia 13 de fevereiro de 2019 um membro do COP pertencente a associacdo de moradores disse
que preferia 0 modelo antigo de votacdo do OP, enquanto outro membro do mesmo segmento
mencionou que os moradores do bairro em que reside ndo desejavam mais votar e participar
nesse método.

Ja em ata do dia 20 de marco de 2019, um membro do COP representante da FAM
questionou sobre a metodologia do OP digital ¢ propds que “as votagdes sejam Unicas e
definidas pelo COP em vez de jogar para a cidade” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 2 e 3), 0
que teve discordancia de membros do COP pertencentes a SEPLAG e a Secretaria de Saude
(SMS). O conselheiro da SMS afirmou que o “formato de hoje é um avango e da melhor
garantia de transparéncia, caso contrario, sera um retrocesso. Entrar no site e votar continua ser
o melhor caminho” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 3).

Com relagédo a aceitacdo social a metodologia de participagdo hibrida é constatado que
apesar de ter certa resisténcia pelas liderancas de associagdes de moradores quanto & primeira
metodologia desenvolvida porque as propostas de obras inseridas e eleitas no OP digital ndo
eram as esperadas por essas liderangas e sim as solicitadas por liderancas de um movimento
social de ciclistas, também porque os representantes da sociedade ndo sabiam se aquele
processo seria efetivo. Tal ponto corrobora com o que assinala Sampaio (2016) com relacéo a
concorréncia negativa entre os participantes presenciais e online, além de ter mostrado certa

desconfianca dos atores tradicionais do OP presencial.
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Tal situacdo exigiu que a equipe da SEPLAG desenvolvesse uma série de capacitaces
para desenvolvimento da nova metodologia e seu amadurecimento. Além disso, membros do
COP muitas vezes manifestaram-se contrarios a metodologia do 1QVU, principalmente, apos a
sua implementacdo. Esses membros pertencentes a associagdes de moradores indicavam que
ndo compreendiam o porqué de certos bairros terem mais recursos do que outros, mesmo com
a explicacdo dos membros da equipe técnica da SEPLAG, o que foi diminuindo ao longo do
processo participativo.

Além disso, na primeira versao do OPH houve a apresentacdo de demandas privadas no
ambito do OPD, o que contraria a pratica dialdgica e participativa da gestdo social, dado que
nesse modelo de gestdo a tomada de decisdo deve ser coletiva e inclusiva, ndo individualista
(CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011).

J&, na segunda metodologia do OP houve maior apropriacao e até uma certa defesa do
processo participativo por parte de representantes de associa¢Ges de moradores, assim como
identificado nas atas de reuniées do COP. Além disso, membros do COP pertencentes a gestao
publica também reconheceram a importancia da metodologia hibrida de OP.

Quanto a aceitacéo politica € visto, na visdo de um entrevistado do poder publico, que
0 apoio do poder Executivo foi essencial para a reformulacdo e o desenvolvimento do OP.
Entretanto, observa-se que esse apoio ndo foi continuado na execucdo do OP, uma vez que
através de decretos o poder Executivo houve a abertura de Crédito Adicional Suplementar, o
que fez com que parte dos recursos destinados as obras do OP fossem utilizados para outras
finalidades.

Nesse sentido, outro entrevistado do poder publico discorda da afirmacdo que houve
apoio do poder Executivo ao defender que faltou dedicacdo da equipe do prefeito e uma
compreensdo do OP como parte do orcamento, pois a politica participativa ndo deve ser
reconhecida “como um projeto”. O entrevistado também indicou a falta de amadurecimento do
OP pela propria prefeitura no sentido de ndo reconhecimento do OP como parte do orgamento
publico.

Sobre a aceitacao politica por parte do poder Legislativo compreende-se que as emendas
impositivas dos vereadores ao or¢camento diminuiram o valor destinado ao OP e fez com que
houvesse necessidade de realocacdo dos valores destinados aos setores e pode ter causado a ndo
realizacdo das obras.

Relacionado a aceitagdo técnica, observa-se que o conhecimento da equipe técnica da

SEPLAG, a presenca de um especialista em OP como secretario da pasta e a existéncia de



122

membros nessa equipe com formacdo em Administracdo Publica contribuiram para o
desenvolvimento da metodologia hibrida de OP mais condizente a realidade do municipio de
Volta Redonda-RJ. Além disso, todo o esforco desenvolvido pela equipe para o
desenvolvimento da metodologia e diversos comentarios feitos por eles quanto a necessidade
da participacdo hibrida para o alcance dos objetivos propostos pela politica demonstra essa
aceitacdo técnica.

Com base nisso, entende-se que havia consenso sobre a necessidade e a metodologia de
uma experiéncia participativa nos &mbitos técnico e social, apesar de algumas divergéncias
sobre a primeira reestruturagéo do OP. Entretanto, o consenso néo foi pleno se relacionado ao
ambito politico (TENORIO et al, 2008) devido ao obstaculo imposto através das emendas
impositivas dos vereadores e ao baixo apoio do poder Executivo, o que pode ter facilitado o
esvaziamento da politica publica e sua descontinuidade da maneira como estava sendo

realizada.

4.4 Processo decisorio
Através dessa categoria buscou-se analisar a efetividade através do estudo do processo
decisorio da IP por meio dos critérios de regras para a tomada de decisdo; discussdes e

deliberagdes; e cogovernanca.

4.4.1 Regras paraatomada de decisao

Pelo artigo 22° do Regimento Interno do COP identifica-se que para a realizacdo de
alteracGes no regimento, como também aprovacdo e divisdo dos recursos do OP fazem-se
necessario votacdo de maioria simples dos representantes presentes em reunido convocada para
esse fim.

Além disso, através do artigo 35° do mesmo regimento 1é-se que “a metodologia do
Ciclo do Orcamento Participativo podera ser criada e/ou aperfeicoada por uma Comissdo
especifica, devendo ser publicada em portaria” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 13). Ainda no
artigo 2° verifica-se que “as decisoes debatidas e votadas pelo Comité serdo passiveis de
alteragdes apenas em casos de justificativas técnicas, financeiras ou legais” (VOLTA
REDONDA, 2018, p. 4).

Tais pontos sdo corroborados pela ata do dia 31 de janeiro de 2018, a qual ha a
solicitacdo de um membro do COP da Secretaria Municipal de Infraestrutura (SMI) para a

retirada de um artigo do regimento que traria dificuldades aquela secretaria em sistematizar e
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demonstrar as informacdes exigidas. O presidente da reunido prop6s o consenso ou a votacao
sobre a solicitacdo, e decidiu-se pelo consenso que a Comissao de Regimento Interno iria fazer
a modificacdo e apresentar nova proposta em reunidao (VOLTA REDONDA, 2018), o que
indica a possibilidade de alteragtes das regras da IP.

Sobre a definicao das normas do COP e do OP, um entrevistado do poder publico alegou
que as essas foram definidas através de uma série de reunides da SEPLAG com membros do
COP até que essas ficassem alinhadas e houvesse consenso dos participantes sobre esses

regramentos.

A gente fez uma série de reunides [para definir as regras do COP], pegamos uma
proposta baseada em algumas experiéncias, alguma literatura, reunimos com o
grupo da SEPLAG [...] e foram feitas varias reuniées com o grupo, onde eram
lidos item a item e mandava previamente pra todo mundo a proposta, né, do
regimento, das normas, etc. A gente lia item a item e discutia com todo mundo
onde se criticavam, pedia pra mudar, pedia pra ajustar até a coisa ficar alinhada,
ficar, de fato, redonda. Entao, isso acontecia de modo bem integrado com todo
mundo.

[...] A gente fez tanto a regra do comité, como a regra do OP, quanto varios outros
regramentos, Regimento Interno de comissdo, etc., sempre nesse formato
(Entrevistado PP1, grifos nossos).

Para o desenvolvimento das regras do COP, de acordo com dois entrevistados, um do
poder publico e outro membro de movimento social, houve estudo e pesquisa por parte da
equipe técnica da SEPLAG e, também dos membros da Comissao de Regimento Interno para
que elas fossem espelhadas em normas de conselhos ja existentes e baseadas no consenso entre

0s membros da Comisséo.

As regras do COP a gente se espelhou muito em outros conselhos municipais.
Entdo foi um trabalho da equipe desse comité de legislacdo, inclusive, de ler de outros
conselhos municipais [...] Eu ja tinha sido conselheira de cultura. Entdo eu peguei o
Regimento Interno da cultura, li com eles e falei assim "6, o que a gente pode
aproveitar daqui? Isso é legal, ndo é?" Ai a galera concordava e tal. O que nédo
concordava, tirava. [...] A gente se espelhou, porque a gente ndo precisa criar a
roda, né? A roda ja ta criada. Vocé precisa é adaptar pra sua cidade.
Implementar aquilo que existe pra sua cidade, né? [...] E ai foi isso, assim. Entao
foi um consenso. A gente ndo teve grandes problemas em ver regras de como ia
funcionar o OP. Nao teve. Todo mundo aceitou, foi por unanimidade assim. Teve,
na verdade, alguns consertos. [...] A gente leu coletivamente umas trés reunides,
mais ou menos, ou mais. [...] E ndo teve grandes problemas néo. Foi bem tranquilo. E
t4 super estruturado. Ele foi aprovado, saiu no didrio oficial (Entrevistado PP3, grifos
N0Ss0S).

Dessa forma, ap0s o desenvolvimento das regras, essas eram apresentadas nas reunides
do COP aos demais participantes da IP. Quando néo se alcancava concordancia sobre os
regramentos, havia discussfes para alteragdes até que se chegasse a um consenso sobre essas
normas.

A regra do comité, que era 0 Regimento Interno, a gente construiu logo nos primeiros
trés meses, se eu ndo me engano. [...] A comissdo do Regimento Interno, ela foi
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incumbida de construir essas regras do comité. E por esse caminho que a gente
comecgou a construir o regimento. [...] A gente construiu do zero, [...] baseando
muito em legislagdes ja existentes sobre orcamento participativo que existiam
conselhos [...]. Entéo, a partir dali, quando a proposta ficou pronta. [...] E, a partir dali
a gente apresentou, depois de trés meses, a proposta para a plenéaria do comité [...].
Entéo, a gente ia discutindo ali na plenaria... ai outro podia levantar e: “— no,
mas eu nao concordo com a sua opinido. Acho que tem que ser mantido assim”.
E deu uma boa discussdo. A gente ficou uma assembleia inteira s6 a plenaria fazendo
sugestdes, ali na hora, de retoques até chegar a proposta final que esta ai hoje
(Entrevistado SC1, grifos nossos).

E importante salientar que o entrevistado de associacdo de moradores afirmou que as
regras do OP foram desenvolvidas “conforme as dificuldades que iam vindo [...]. Como a gente
tava em periodo de construgdo, como se fosse uma espécie de laboratdrio, né?” (Entrevistado
SC2).

Apesar da ideia de o OP digital ter surgido da gestdo, um entrevistado do poder publico
afirma que essa metodologia e suas regras ndo foram impostas, ou seja, todas as decisdes foram
baseadas no consenso: “N&o foi uma coisa impositiva. Nunca foi de baixo pra cima, sabe?
Ent&o tudo foi consensuado. A gente tem tudo isso em ata, inclusive. [...] "ah, vamos fazer esse
modelo? Vamos testar?" E a gente explicava o fundamento de fazer o OP Digital” (Entrevistado
PP3).

Outro entrevistado do poder publico concorda com a afirmacdo de que as alteracdes as
regras do OP passavam pela Comissdo de Regimento Interno que as levava as reunides do COP
para discussao e consenso. Ademais, esse entrevistado sinaliza que os ajustes a metodologia

foram feitos de modo a promover a transparéncia do processo decisorio:

a gente tinha essa comisséo [...] que olhava justamente esse processo da metodologia,
[...] e eram feitos da mesma maneira, né: olha, uma regra nova, né, [...] a gente levava
pra o comité, o comité discutia, algumas eram aceitas, outras ndo, enfim, né, umas
entravam em consenso, e 0 comité votava, né, essas regras. Mas pouca coisa mudou,
[...] a gente ja tinha consolidado uma metodologia que teve pouco ajustes depois. Os
ajustes principais foram ajustes mais no sentido de prover maior transparéncia do
processo (Entrevistado PP2).

Quanto as regras do OP, muitas delas eram abarcadas pelo Regimento Interno do COP,
mas a metodologia do OP era discutida anualmente, como afirma o entrevistado advindo de
movimento social, o que indica para uma preocupacdo da equipe da SEPLAG e do préprio
comité em rediscutir e consensuar sobre a metodologia de forma que ela se adapte a realidade

municipal.

A gente ja colocou no regimento algumas questdes do préprio OP. Eu sei que o
regimento, ele era focado para o processo administrativo do comité. Mas, ele ja
abarcava, em parte, o trabalho do or¢gamento participativo, porque envolve o comité.
[...] Mas, enquanto se trata o OP, ai cabia a discussdo da metodologia. E ai o comité
tinha essa prerrogativa de rediscutir a metodologia anualmente. Ja que o orcamento,
ele é feito anualmente, para a LOA, entdo, anualmente essa metodologia de fazer o
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OP também podia ser discutida. Tanto é que a gente fez... tinha a proposta de 2017
para 2018, e, quando o comité foi criado em 2018, de 2017 pra 2018, ai ele comegou
a discutir a proposta de 2018 pra 2019, a metodologia. Entdo, essa discussédo, ela
sempre aconteceu no comité (Entrevistado SC1).

Com relacéo as pautas levadas ao COP, essas eram desenvolvidas a partir da dindmica
do OP e eram trazidas tanto por membros da gestdo publica, quanto por membros da sociedade

civil, o que pode indicar democratizacdo da IP:

A pauta, ela era colocada majoritariamente a partir da prépria dinamica do orgamento,
entdo, ah, chegou a data [...] pra fazer isso, entdo, a gente tinha que planejar o que
deveria entrar em termos de operacdo daquele orcamento pra mobilizar a base. Ou
entdo demandas que eram trazidas pelos movimentos sociais ou pelas associacdes
quanto a formato ou melhorias no processo. E eles colocavam essas demandas e elas
eram absorvidas pelo proprio comité pra serem discutidos e trabalhadas. Entdo, eram
duas frentes, tanto das associa¢Bes e movimentos, com demandas de ajustes, ou
reinvindicacgdes, etc., e a outra, que a propria gestdo colocava (Entrevistado PP1).

Essas pautas eram organizadas pela Diretoria do COP porque havia certos detalhes a
serem discutidos nas reunides do COP. Contudo, qualquer membro do comité ou cidadado
poderia propor pautas para as reunies seguintes ou até para a mesma reunido, caso houvesse

tempo para a discussdao, como indica o entrevistado de associagdo de moradores:

Quem organizava a pauta na Diretoria das questbes a serem discutidas, a serem
deliberadas. Mas, qualquer delegado e qualquer cidaddo podia propor um ponto de
pauta pra assembleia seguinte. Ou até mesmo naquela prdpria assembleia se tivesse
ou sobrasse tempo ao final da reunido, no tempo previsto pra assembleia, podiam
propor uma questao a ser discutida, ou entdo para a préxima assembleia, a qualquer
tempo, ou entdo nas comissdes. Entdo, era muito aberto essa questéo de... todo mundo
podia propor um ponto de pauta a qualquer tempo, entendeu? Era bem aberto esse
didlogo (Entrevistado SC1).

Além disso, também eram elaboradas pautas coletivas com base nas deliberagdes do
COP, e era possivel que participante acrescentasse pautas antes do inicio das reunides, de

acordo com o entrevistado do poder publico que atuou como chefe de gabinete da SEPLAG:

Baseado no que a gente tomou de decisdo, a gente fazia pauta coletiva. [...] Colocava
no teldo o que que ia ser a pauta do dia. A primeira coisa que a gente fazia quando
eles chegavam era ler a pauta e falava "gente, t4 faltando alguma coisa? VVocés querem
acrescentar?"' Ai sempre alguém acrescentava alguma coisa, tinha dia que ndo
(Entrevistado PP3).

Outro entrevistado servidor da SEPLAG alegou também sobre a possibilidade de os

participantes sugerirem pautas antes das reunides:

A pessoa sugeria antes da reunido pautas possiveis, se ndo a gente mesmo assim
levava no comité, lia a ata [anterior], depois de ler a ata a gente apresentava a pauta,
e [...] no comité, a gente perguntava se alguém gostaria de incluir mais algum assunto
de pauta que pudesse ser tratado. Era basicamente isso (Entrevistado PP2).

Apesar de tais afirmac@es ndo foi identificado no Regimento Interno do COP regras para

a definicdo das pautas. De todo modo, a possibilidade de qualquer participante apresentar pautas
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de discussdo e a construcao da pauta de forma coletiva indica a capacidade dos atores de intervir
no processo decisorio, e quando é construida coletivamente prediz a democratizacdo da IP
porque mais vozes sdo inseridas nesse processo (ALMEIDA; CUNHA, 2011; FARIA;
RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Outro indicativo de democratizacdo do COP ¢ o fato de que para a aprovacao de regras,
divisdo de recursos e alteracdo de seu Regimento Interno era necessaria a realizacao de votacéo
de maioria simples dos representantes do COP presentes em reunido (ALMEIDA; CUNHA,
2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Além disso, a definicdo das regras da IP foi realizada por uma comissdo preenchida de
representantes da sociedade civil com objetivo exclusivo para a definicdo das regras, que
posteriormente eram discutidas em reunido do COP onde eram propostas alteracdes e buscava-
se sempre 0 consenso. Ao mesmo tempo, as regras da metodologia do OP também eram
provisorias no sentido de ser possivel sua contestacdo. Desse modo, as regras do OP foram
desenvolvidas por meio de estudo e pesquisa dos membros da Comissdo de Legislacdo e
Normas e a deciséo, segundo os entrevistados, foi consensual.

Com isso, entende-se que, quanto as regras, hd democratizacdo da participacdo na IP,
pois ha possibilidade de alteragdo do regimento, as regras sdo serem definidas por dialogo e
privilegia-se o consenso, além de serem definidas pelo poder publico em conjunto com
representantes da sociedade civil (ALMEIDA; CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ,
2011).

Além disso, compreende-se que as alteracdes as normas do OP e do COP baseadas no
consenso, no didlogo, na tomada de decisédo coletiva e na transparéncia estdo associadas a gestao
social (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016; CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011;
TENORIO, 2005). Outro aspecto relacionado & gestdo participativa diz respeito a discussdo
anual da metodologia do OP ao demonstrar um esforco dos membros do COP, tanto da gestao
publica como da sociedade civil, em adaptar a metodologia da politica a realidade local
(ABREU, 2012).

4.4.2 Discussoes e deliberacoes

O critério discussbes e deliberacdes objetiva examinar os efeitos do processo
participativo nas decisfes da IP, se o que foi deliberado interfere na politica pablica e como as
decisbes sdo tomadas. Além disso, esse critério também verifica a igualdade deliberativa e se

todos possuem o mesmo direito de deliberacao.
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A partir do Regimento Interno do COP, o artigo 4° indica que todos os representantes
titulares e suplentes tém direito a voz, assim como qualquer cidaddo que participar da reuniao,
conforme o artigo 38° do mesmo regimento. As reuniées do COP sdo publicas, como aponta o
artigo 40° e tanto os representantes do COP quanto os cidaddos podem se manifestar durante o
tempo méximo de trés minutos por intervencdo. Apenas 0s representantes titulares possuem
direito a voto sendo possivel aos suplentes o direito a voto na auséncia de seus titulares
(VOLTA REDONDA, 2018).

Nesse sentido, o entrevistado de movimento social disse que “a gente abriu a
prerrogativa no comité de que [...] qualquer um que chegasse podia participar das assembleias
e também nas reunides fechadas das comissdes. [...] Tanto delegado como qualquer cidaddo
comum podia chegar e participar de uma reunido” (Entrevistado SC1).

E um entrevistado do poder publico expds que o didlogo no COP era realizado de forma
que todos os participantes pudessem se expressar e ter voz, de forma a promover ampla
participacao:

A gente tentava organizar o debate de uma maneira que todos pudessem falar, né,
todos pudessem ter sempre voz ali, em cada uma das deliberag6es. [...] a gente fez um
processo em que a gente pudesse prover uma maior participacdo da sociedade civil,
de pessoas que tavam fora realmente do governo (Entrevistado PP2).

Tais afirmac6es apontam para o desenvolvimento da IP com base em preceitos da gestao
social, como a tomada de decisdo coletiva e a possibilidade de todos apresentarem suas ideias.

Quanto a tomada de decisdo, o entrevistado de associacdo de moradores afirma que
“tudo que ¢ feito, tudo que foi proposto foi tudo em conjunto, ta? [...] a gente entrou num
acordo” (Entrevistado SC2). E, mediante o artigo 38° do Regimento Interno do COP ¢
constatado que, apesar da necessidade de voto em alguns casos, era priorizado 0 consenso nas
reunifes (VOLTA REDONDA, 2018). Sobre isso, um entrevistado do poder publico reitera
que a SEPLAG sempre buscava o0 consenso na tomada de decisdo, como aponta caracteristicas

da gestdo social, apesar de em alguns casos era necessario organizar a votacgao.

A gente tentava consensuar. Quando o negdcio tava ali a flor da pele e a gente ndo
conseguia consensuar, isso era muito comum, ai a gente ia pra votagdo, mas a gente
da equipe [...] fazia o possivel e o impossivel pra ndo votar e sim pra consensuar
(Entrevistado PP3).

Essas decisfes que ocorriam no ambito do COP apenas o0s conselheiros votavam, mas
qualquer cidad@o poderia intervir com suas ideias e pensamentos, conforme o entrevistado
participante de movimento social: “[...] Entdo, todas as deliberacdes tinham que passar na

assembleia com todos os delegados. Ela era aberta ao publico [...]. Entdo, qualquer um podia
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participar com direito a voz, mas quem podia votar eram os delegados eleitos da sociedade
civil e do governo” (Entrevistado SC1).

Com relacdo as demandas que surgiam no decorrer do processo participativo, um
entrevistado do poder publico membro da Diretoria do COP relatou que havia muitas
solicitacOes para ter conhecimento dos andamentos dos processos do OP, através de uma busca

dos membros do COP pela transparéncia e accountability da politica publica:

Tinham muita demanda que aparecia [...] no sentido de saber realmente o0 andamento
das obras, né, o andamento dos processos, acho que era o principal. Previsdo, quando
vai fazer, quem vai fazer, como ta. [...] Entdo, eu acho que eram demandas que mais
apareciam mesmo, né, um processo de transparéncia, de prestar contas de como 0s
processos estavam, que pé estavam (Entrevistado PP2).

J& outro entrevistado do poder publico afirma que essas demandas eram variadas, mas
0s membros do COP sempre questionavam sobre o resultado da politica publica e muitas vezes
ocorriam duvidas sobre a metodologia de alocacédo de recursos, como aponta o entrevistado:
“as demandas sdo variadas, mas elas sempre envolviam a ideia da efetividade, do resultado.
Ent&o tinham demandas que envolviam, por exemplo, a questao do recurso que era alocado,
guanto é que cada bairro vai receber” (Entrevistado PP1).

Entdo, com relacdo aos efeitos gerados pelo processo decisorio no COP, é possivel
verificar que esses foram mais no sentido de desenvolver e ampliar a participacao social do que

de fato a realizagédo das obras do OP, como afirmada pelo entrevistado do movimento social.

Com certeza [a participacdo gerada no COP ela teve uma real influéncia do
cidaddo na tomada de decisdo dentro das deliberacfes]. Assim, a real influéncia
no sentido de ampliar a participacdo. Na questdo de andamento das obras eu
creio que ndo. A gente teve por causa dessa dificuldade de institucionalizacio do
comité. N&o tinha lei que baseava o comité. [...] Entdo, até se institucionalizar em
lei, a gente esbarrava na questdo de disposicdo dos Orgdos cooperarem cONOSCO.
Entdo, a influéncia da sociedade civil fez as obras andarem mais rapido? Néo
necessariamente. Porque essa falta de base legal atrapalhava a nossa falta de cobranca
com o governo, de pressdo ao governo fazer as coisas andarem (Entrevistado SC1,
grifos nossos).

Nesse sentido, um entrevistado do poder publico acredita que o modelo de participacdo
hibrida adotado no OP cumpriu a sua finalidade como politica publica participativa porque
gerou engajamento, mas foi insuficiente com relagéo a efetividade quanto aos fins justamente

pela néo realizagéo das obras.

No sentido de vocé gerar engajamento, de vocé gerar o empenho das pessoas, [...]
revigorar um processo que historicamente foi muito bom, [...] nesse sentido, ele
cumpriu o papel. Ele deixou a desejar [...] enquanto efetividade.

[...] independente de efetividade, o processo foi muito rico, porque ele gera
aprendizado, gera a pedagogia da participagdo, gera engajamento politico, gera
experiéncia. Tudo isso é muito rico. Mas pra pessoa que ta na ponta vale a obra
sair do papel e ser realizado. E ¢ essa efetividade que muitas vezes faz falta, fez
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falta, no caso de Volta Redonda e em varios outros (Entrevistado PP1, grifos
Nossos).

Com relagéo a néo realizacdo das obras, na reunido do dia 13 de fevereiro de 2019, um
membro do COP questionou sobre a nao realizagao das obras e alegou que “Como o prefeito
ndo da um retorno aos membros do COP, os moradores passam nao acreditar no governo”
(VOLTA REDONDA, 2019, p. 3).

Para a tomada de decisfes da IP € priorizado o consenso ao invés do voto, que era
utilizado em momentos especificos de discussdes que ndo chegavam ao consenso, 0 que é um
preditor de democratizacdo (ALMEIDA; CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ,
2011). Também, tal ponto indica que a IP estd em consonancia com caracteristicas da gestao
social, como a dialogicidade para a tomada de decisdo (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016;
CANGADO; TENORIO; PEREIRA, 2011; TENORIO, 2005, TENORIO;
KRONEMBERGER, 2017).

Outra caracteristica da gestdo social presente no COP € a como a tomada de decisdo
coletiva e contraria a coer¢do, onde todos podem apresentar suas ideias (CANCADO; RIGO;
PINHEIRO, 2016; CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011; TENORIO, 2005; TENORIO;
KRONEMBERGER, 2017), como é apresentado pelo artigo 38 do Regimento Interno do COP,
que indica que todos possuem direito a voz, mesmo que esse ndo seja representante da IP.

Nesse sentido observa-se a garantia dos valores democréaticos no COP, uma vez que a
centralidade dos temas discutidos se d& em problemas especificos e concretos, a deliberacao é
de baixo para cima e com comprometimento de cidad&os diretamente afetados pelos problemas,
e a deliberacdo para solugdo de problemas é tomada de forma racional (FUNG; WRIGHT,
2003).

Assim, apesar do direito a voto ser exclusivo dos representantes titulares, a IP busca
sempre 0 consenso de todos 0s presentes, o que pode indicar uma igualdade de participacdo,
em que todos podem influenciar na politica publica e liberdade para a deliberacdo, mas nédo
igualdade deliberativa, em que todos tem o mesmo direito de deliberar questdes, em virtude de
o direito a voto ndo pertencer a todos (ALMEIDA; CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011,
VAZ, 2011).

Quanto as formas de comunicacdo e decisdo no COP, compreende-se que essas estao no
nivel de agregar e negociar porque mesmo que os individuos tivessem suas convicgdes

individuais eles trabalhavam conjuntamente para alcancar o interesse comum e a melhor
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alternativa por meio da negociacdo (FUNG, 2006). Isso s6 foi possivel devido as capacitagdes
realizadas pela SEPLAG com os representantes do COP.

Com relacdo aos efeitos do processo participativo, pode se reconhecer o que era
deliberado interferia na politica publica porque houve alteracbes na metodologia e em suas
regras, a partir de deliberagdes no ambito da IP. Contudo, apesar de todo processo de tomada
de decisao coletiva ndo houve a efetividade quanto aos fins da politica pablica, que tem como
objetivo a realizacdo de obras solicitadas pela populagdo, mas que ndo houve sequer a
finalizacdo de nenhuma das obras, as mais avancadas estavam em processo pré-licitatério, mas
de fato nunca ocorreram.

Tal fato pode ter auxiliado na descontinuidade da politica e no descrédito da mesma com a
populacéo, porque a falta de realizacdo das obras causou uma frustragdo participativa. Assim,
ndo houve efetividade da IP quanto aos seus fins porque as obras deliberadas pela sociedade
civil ndo foram realizadas, ou seja, o resultado esperado da politica publica ndo foi alcancado
(AVRITZER, 2011).

4.4.3 Cogovernanga

O critério de cogovernanca tem objetivo de compreender se ha articulacdo e cogestao
entre Estado e sociedade na formulacao da politica publica, percebe-se que através do decreto
14.351/2017 considera-se necessaria a participacdo de representantes de associacdes de
moradores em conjunto com representantes da gestdo publica no Grupo de Trabalho de
reestruturacdo do OP. Além disso, no decreto a participacdo popular € considerada “importante
elemento de didlogo entre o Estado e sociedade, além de ser um fundamento da cidadania
preconizado na Constituicdo Federal Brasileira” (VOLTA REDONDA, 2017).

O espaco deliberativo do OP que oportuniza a cogestéo e a participacdo social na tomada
de decisdo publica € o COP, pois segundo seu Regimento Interno ele é a instancia de
participacao direta da sociedade no OP, e tem como finalidade propor e debater tematicas sobre
essa politica participativa, “assim como deliberar, normatizar, consultar e acompanhar o
cumprimento das demandas priorizadas nos bairros de Volta Redonda-RJ, tal como as que
surgirem na plataforma do OP Digital, sem prejuizo das atribui¢cbes dos demais 6érgdos de
controle” (VOLTA REDONDA, 2018, p. 13).

Desse modo, verifica-se no artigo 2° do Regimento Interno do COP, que a esta instancia
compete “efetuar a cogestdo, entre governo e populacdo, dos recursos publicos (VOLTA
REDONDA, 2018, p. 3). A partir desses dois artigos do Regimento Interno do COP pode-se

compreender que essa IP possibilitava a cogestdo da politica publica de OPH entre a gestdo
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publica e a sociedade civil, representada por membros de associa¢fes de moradores, conselhos
municipais e movimentos sociais.

A proposta de criar o comité, conforme o entrevistado de movimento social, surgiu da
necessidade de constituicdo de uma IP que buscasse acompanhar e monitorar o OP através da
participacao social.

a necessidade de criar um érgdo, uma agéncia, alguém, sei 14, uma instituicédo
gue faca esse monitoramento, esse acompanhamento e trabalhe junto com o
governo no sentido de sempre buscar melhorar esse orcamento é essencial, porque
sendo nao seria participativo. N&o faz sentido falar de or¢camento participativo se
vocé nao constrdi ele, acompanha e executa junto com a participacao social.
Entdo, o comité, ele vem para cumprir esse principio do orcamento participativo, que
¢ a participagdo social em todas as areas, em todas as etapas, em todos 0s
procedimentos que envolvem recurso publico destinado para ele (Entrevistado SC1,
grifos nossos).

Entdo, na fase da primeira reestruturagdo do OP, que transformou o modelo presencial
de OP desenvolvido na década de 90 em OP hibrido, houve envolvimento direto das liderancas
comunitarias das associacbes de moradores e a partir de consultas, mas com maior
envolvimento da gestdo ao pensar modelos mais adequados a realidade municipal. Na segunda
reestruturagdo do OP, ja com a criacdo do COP, os representantes do COP tiveram um
envolvimento maior na formulacéo da politica através das reunides do comité para deliberacédo

sobre a metodologia, como afirma um entrevistado do poder pablico.

A gente fez um envolvimento direto a partir da propria lideranca comunitaria,
também com consultas, mas ndo foram muito amplas em termos de
reestruturacdo. Na fase de restruturagdo, houve um envolvimento maior da gestéo,
pensando modelos, trazendo experiéncias analisando o que era mais adequado, de
acordo com o diagnostico, um didlogo com as liderancas e com o comité que tinha
sido criado recentemente [...]. O comité tinha um envolvimento muito maior [na
segunda versao], muito mais criticas acumuladas, obviamente, o que era bom pra
vocé ajustar o modelo, e tinha também [...] na segunda versdo, uma certa digamos
assim, maturidade, né, porque vocé faz tudo muito novo e tem um tempo de
maturacdo. [...] Isso ajudava bastante a melhorar a iniciativa o que a gente queria
propor (Entrevistado PP1, grifos nossos).

Segundo outro entrevistado do poder publico, primeiramente, 0 processo de retomada
do OP foi com a equipe da SEPLAG, para em seguida serem inseridos membros da sociedade
civil porque a gestdo publica buscava a insercéo dessas pessoas no processo decisorio de forma

a desenvolver uma cogestdo e a cogovernanga.

A gente foi retomando primeiro numa conversa interna com a nova equipe, [...] s6 em
nivel de planejamento basicamente. [...] E ai, desde esse planejamento interno da
equipe, que era uma equipe reduzida, [...] a gente ja pensava em dar o start chamando
quem era mesmo da associacdo de moradores, que era o carro-chefe do OP na cidade.
Entdo depois da primeira reunido, a gente [..] chamou todo mundo pra
conversar com objetivo de estruturar, todos os presidentes da associacdo. A gente
também chamou [...] os movimentos sociais, conselhos municipais, ONGs. [...]
Pra que no processo decisorio tivesse a sociedade civil também. E a gente
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consensuava tudo, né? [...] E ai a reestruturacdo comecou dessa forma. Entdo o
desenho que a gente comecou a fazer foi a partir desse grupo que comegou pequeno
que comecgou a se formar com a gente (Entrevistado PP3, grifos nossos).

Entende-se que o espac¢o publico deliberativo que oportuniza a cogestdo e a participacédo
social na tomada de decisdo publica é o COP (PAULA, 2005), sendo esse uma instancia de
participacdo direta da sociedade com finalidade principal de acompanhar o OP tendo surgido
de uma necessidade de garantir a participacao social presencial no &mbito do OP. Além de que
com a criacdo do COP foi possivel maior didlogo com os representantes da sociedade civil e
um maior envolvimento desses na politica de OP.

Embora, a equipe da SEPLAG buscasse conceder esses espagos de dialogo e
envolvimento da sociedade civil no OPH, houve uma baixa participacdo na IP, conforme ja foi
apontado no critério de institucionalizacdo, fato que pode evidenciar um obstaculo a cogestéo
e a participacéo social.

A partir do COP foi possivel fomentar a gestdo social como alternativa ao modelo
gerencial de administracdo publica. Além de que foram propiciadas a cogestdo e a participacao
social na tomada de decisdo (PAULA, 2005), apesar da baixa participacdo verificada no COP.
Nessa acepcao, o proprio Regimento Interno do COP traz que sua competéncia € a realizacdo
da cogestéo entre governo e populagéo.

Além disso, ao analisar o COP a partir da cogovernanga, um dos niveis mais altos de
autoridade no &mbito da IP (FUNG, 2006), € possivel certificar que existe uma articulagdo entre
a sociedade e o Estado na formulacdo, tomada de decisdo, planejamento e implementacéo da
politica publica de OP, principalmente no que diz respeito a segunda versdo do OP pds
reestruturacao.

Entretanto, é importante salientar que a baixa participacdo muitas vezes percebida nas
reunides do COP e a presenca de interesses individualistas oriundos de liderancas das
associacOes de moradores, conforme apresentado por outros criterios de analise, fazia com que
a IP transitasse entre o mais alto nivel de autoridade da IP, que é a cogovernanca, € 0 menor
nivel de autoridade, que sdo os beneficios individuais. Nesse nivel autoridade, o individuo ndo
tem interesse em influenciar na tomada de decisdo, mas participa da IP em busca de beneficios
proprios (FUNG, 2006).

A ideia de que o COP alterna entre esses dois niveis de autoridade também se da porque
existe cogovernanga na IP & medida que os representantes da sociedade civil e os funcionarios
do governo trabalham em conjunto no desenvolvimento de planos e estratégias de acao publica
(FUNG, 2006).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa teve como objetivo geral analisar a efetividade do desenho institucional do
Orcamento Participativo (OP) de Volta Redonda-RJ quanto ao processo participativo hibrido
no periodo 2017-2020.

A andlise do desenho institucional perpassa a democratizacdo da participacdo, pelo
formato de seus processos decisorios, sua capacidade de inclusdo, sua composicao e o grau de
institucionalizacdo da IP (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Entdo, reconhece-se que o desenho institucional do OPH de Volta Redonda-RJ
contribuiu para a efetividade quanto aos meios da politica participativa ao possibilitar a
democratizacdo da participacdo por meio da alternancia de poder na mesa diretora do COP e
porque suas regras indicavam a rotatividade na representacdo da IP. Também é indicativo que
0 desenho institucional possibilitou democratizacdo a construcdo das pautas de discusséo
desenvolvida de forma coletiva.

Além disso, essa democratizacdo pode ser vista pela viabilidade de alteracdo das regras
e desenvolvimento dessas por meio do didlogo e consenso entre o Estado e a sociedade civil.
Assim, indica-se que nesse ponto o desenho institucional inseriu na IP caracteristicas da gestao
social, como a dialogicidade para a tomada de decisdo, a tomada de decisdo coletiva e contréria
a coercédo, em que todos podem apresentar suas ideias.

Nesse sentido, é possivel corroborar com o pressuposto de que o desenho institucional
tem capacidade de interferir na efetividade participativa com a definicdo das regras e dos
procedimentos para a condugdo do OP. Isso porque o desenho da politica inseriu caracteristicas
da gestéo social no desenho institucional e promoveu democratizacdo no processo de tomada
de decisdo. Também porque o que era deliberado na IP influenciava nos rumos da politica
publica, havendo alteragdes na metodologia e nas regras por meio de deliberagcdes
desenvolvidas no COP.

Entretanto, apesar da efetividade participativa ndo é possivel afirmar que foram gerados
efeitos na politica pablica quanto aos seus fins. 1sso porque as obras solicitadas no ambito do
OP néo foram realizadas pela gestdo pablica, o que gerou desconfianca por parte da sociedade
civil e, assim contribuiu para a descontinuidade do OPH como foi desenvolvido pela gestao de
2017-2020.

Além disso, a descontinuidade da politica de OPH pode estar relacionada a cultura

politica do OP no municipio, que antes da reformulacéo ja tinha praticas de clientelismo e
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personalismo, o que pode ter enfraquecido a politica participativa e sdo indicadas como motivos
para a sua descontinuidade.

Com relagéo a questao da cultura politica, observou-se também praticas individualistas
por parte de liderangas de associagdes de moradores que se apropriavam do OP. Tais praticas
sdo contrarias as competéncias do OP e a gestdo social, dado que esse tipo de gestdo busca a
decisdo coletiva e inclusiva.

Quanto a efetividade do OP relacionada a sua capacidade de inclusdo, € possivel
corroborar que houve esforcos de ampliacdo do publico participante com o uso das TICs
associado ao modelo presencial de OP. Isso se deu porgue essas tecnologias estabeleceram um
novo modo de fazer a politica publica participativa ao alcancar novos publicos, além daqueles
que tradicionalmente se fazem presentes no municipio. Com isso, foi possivel inserir jovens no
processo participativo, torna-lo mais plural e democrético.

Para mais, o OP presencial em conjunto com o OP digital e os esforgos da gestdo publica
no desenvolvimento de espagos de votacdo online puderam mitigar a exclusao digital, para
assim aumentar a capacidade de inclusdo da politica publica e, consequentemente, sua
efetividade relacionada a capacidade de inclusdo, mesmo que ndo tenha extinguido a exclusao
digital devido a dificuldade de acesso em alguns bairros e a baixa mobilizacdo social.

Entretanto, o uso das TICs ndo foi capaz de fortalecer o dialogo entre governantes e
governados nem de possibilitar arenas virtuais de discussdo ou esferas publicas digitais devido
ao fato de que o uso TICs no OP de Volta Redonda-RJ néo estabeleceu espagos de discussao
online, apenas realizou as votagOes sobre obras a serem realizadas na cidade e desenvolveu
espacos online de divulgacgéo e transparéncia de informagdes.

Ademais, apesar das TICs ndo terem fortalecido o dialogo entre governantes e
governados, pode-se considerar que o0 COP desenvolveu um canal de dialogo da sociedade civil
com o poder publico. Isso porque a IP foi construida pela gestdo publica em conjunto com a
sociedade civil amparando a participacéo social e a inclusédo da sociedade de forma ativa na
tomada de decisdo publica. Também, as TICs puderam ampliar a transparéncia e accountability
do OP com a divulgacdo das informac@es sobre a politica publica.

Tais afirmacdes sobre as TICs corroboram com o pressuposto de que o modelo hibrido
pode aumentar a participacdo por uso das TICs porque incorpora novas pessoas ao debate,
principalmente, aquelas que ndo podem se deslocar até o local participativo. E, através do OP
presencial mantém os participantes acostumados com a participagdo social, alem de incluir os

individuos sem acesso a internet.
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Contudo, hd um problema de baixa adesdo e mobilizagdo social & politica porque apesar
de haver um esforco da SEPLAG em conceder espacos de didlogo presenciais sobre o OP e
ampliar a participacdo, o COP teve dificuldades em manter o quérum nas reunides seja com a
presenca do poder publico para além da SEPLAG seja da sociedade civil.

Pode-se classificar a participagdo no OP na primeira versdo da metodologia,
caracterizada pela indicacdo das demandas e votacdo na etapa digital com a participacdo
presencial nas reunides do COP, no sexto nivel da escada de escada de Arnstein (1969), em que
hé igualdade na tomada de decisdo e uma efetiva distribuicdo de poder. Na escada de Connor
(1988), a amplitude participativa se encontra no nivel de planejamento conjunto, o nivel quatro,
devido ao desenvolvimento do OPH pela SEPLAG em conjunto com a sociedade civil.

Ja, na segunda metodologia de OPH, que tinha demandas desenvolvidas nas assembleias
presenciais dos bairros com votagédo das obras online, a amplitude da participacdo se manteve
no nivel seis de parceria da escada de Arnstein (1969) porque as defini¢bes das regras eram
realizadas em conjunto entre Estado e sociedade, as responsabilidades e o planejamento da
tomada de decisédo publica se davam no COP.

No que diz respeito a escada de Connor (1988), essa metodologia estava no nivel sete,
de resolucdo, devido a necessidade de resolucdo dos conflitos da metodologia anterior
apresentados por liderancas de associacdes de moradores que entendiam que o método do OP
estabelecido em sua primeira versao beneficiava interesses ndo condizentes as necessidades dos
bairros.

A composicdo do COP se dava de maneira plural o que indica a efetividade da IP, com
a insercdo de membros da gestdo publica, de associacbes de moradores, de Conselhos
Municipais e membros de Movimentos Sociais. A selecdo dos membros da sociedade civil foi
realizada por intermédio de elei¢cBes nos foruns do OP e a escolha dos membros do poder
publico era por meio de indicacdo dos secretarios e presidentes de pastas do Executivo. Por isso
a participagdo por representacdo do COP estava dentro do mini publico apresentado por Fung
(2006), com leigos e profissionais interessados.

Mas, apesar das regras do COP possibilitarem a pluralidade da representacédo, tornaram
a IP menos permeavel e inclusiva ao delimitar as entidades que a compdem, além de diminuirem
a abertura do espaco a renovacao e a diversidade dos atores. Nessa acep¢dao, é possivel verificar
que a IP abria o espaco de forma a garantir o direito a voz a todos que desejavam participar do

processo participativo, independente desses serem representantes eleitos ou néo.
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Contudo, observa-se que a gestdo buscou com o OPH alcancar uma maior escala de
individuos, ampliar a participacdo por meio da representacdo e do uso das TICs. Além disso,
compreende-se que a participacdo no OP foi concedida por ser realizada por meio de
convocacgdes da gestdo a sociedade populagéo.

Outrossim, o COP como instancia participativa do OP se apresenta como 0 espaco
publico deliberativo que oportuniza a cogestdo e a participacdo social na tomada de deciséo
publica, sendo possivel por meio dele o fomento da gestdo social. Entdo, o COP possibilita a
cogovernanca ao articular o Estado e sociedade nas tomadas de decisao sobre o OP.

Quanto a aceitacdo a participacdo hibrida foi observado que apesar de algumas
divergéncias sobre 0 modelo hibrido, o consenso sobre a necessidade e a metodologia de uma
experiéncia participativa ocorria nos @mbitos social e técnico. Porém, ndo houve consenso sobre
a metodologia, pois no ambito politico ndo havia esse reconhecimento. O poder Legislativo
diminuiu os recursos do OP com emendas impositivas ao orgcamento e houve um baixo apoio
do poder Executivo a politica, o que pode ter auxiliado na descontinuidade da politica de OPH
e ter afetado a efetividade dela, o que pode ter dificultado a execucdo das obras.

Para além disso, a previsao de foruns e eventos do OP, a existéncia de uma mesa diretora
e de comissOes tematicas assinalam para uma satisfatoria organizacdo do COP, o que pode
indicar efetividade da IP. J4, a periodicidade das reunides obrigatérias pode ser um indicativo
de formalidade do OP, mas seu curto periodo de existéncia indica fragil formalidade da IP.

Ademais, entende-se que a descontinuidade do OPH poderia ter sido evitada com a
institucionalizacdo do COP, como um conselho através de lei. A fragil institucionalizacéo pode
indicar uma limitada efetividade da politica participativa visto ndo ter alcancado o apoio
politico do Executivo municipal com a adesao de outras secretarias municipais, érgdos publicos,
mas também do poder Legislativo.

Por fim, é possivel compreender que o desenho institucional contribuiu para a
efetividade da IP quanto ao processo participativo porque houve democratizacdo da
participagdo e da tomada de decisdo, além da ampliacdo da capacidade de inclusdo com o uso
das TICs associado ao modelo presencial de OP, da composicao da IP que se dava de maneira
plural e do alto grau de organizacdo do COP. Contudo, apesar dessa efetividade por meio do
desenho institucional, ndo foi possivel observar resultados da politica publica quanto aos seus
fins, que eram a realizagdo das obras e a institucionalizacdo do COP e do OP, o que pode ter

contribuido para a descontinuidade do OPH em Volta Redonda-RJ.
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Sendo assim, entende-se que estudos futuros sobre o0 OPH de Volta Redonda-RJ podem
investigar mais sobre a descontinuidade da politica pablica, além de buscar compreender a
efetividade quanto aos fins da mesma uma vez que essa dissertacédo investigou a efetividade do
OPH quanto ao processo participativo hibrido. Também, novas pesquisas podem analisar a
cultura politica que envolve a participacdo no OPH na cidade de Volta Redonda-RJ.
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7. APENDICE - POLICY BRIEF DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO HIBRIDO

Institucionalizar o Or¢camento Participativo Hibrido para fortalecer a ferramenta participativa.

Qual a questéo?

O orcamento participativo (OP) de Volta Redonda-RJ possui um historico de 29 anos
de existéncia. Ao longo desse periodo, a ferramenta sofreu descontinuidades e perdeu seu
sentido ao se tornar um mecanismo de influéncia de praticas politicas personalistas e de
clientela entre o poder publico e as associac¢des tradicionais nos bairros.

Em 2017, com as eleicdes municipais e a consequente alteracdo do grupo politico, houve
um interesse da gestdo publica em ressignificar a ferramenta de OP buscando inserir novas
vozes do debate politico através do uso das Tecnologias da Informacdo e da Comunicagédo
(TICs). Nesse sentido, o Orcamento Participativo Hibrido (OPH) foi identificado como mais
condizente a realidade municipal ao viabilizar a participacdo social pelas vias presencial e
online, sendo capaz de mitigar a exclusdo de atores sociais que ndo possuem acesso a internet
(SAMPAIIO, 2016).

Com o OPH em Volta Redonda-RJ foi possivel propiciar a efetividade quanto ao
processo participativo por meio da democratizacao da participacdo e da tomada de decisédo, da
ampliacéo da capacidade de inclusdo com o uso das TICs associado ao modelo presencial de
OP, da composicéo da IP que se dava de maneira plural e do alto grau de organizagdo do COP
(FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Entretanto, apesar dos esfor¢os desenvolvido pela equipe da Secretaria Municipal de
Planejamento, Transparéncia e Modernizacdo da Gestdo (SEPLAG) e da efetividade do
processo deliberativo, ndo houve resultados da politica publica quanto aos seus fins, que era a
realizacdo das obras solicitadas pela populacéo para o0 OP tampouco sua institucionalizagao por
lei municipal. Além disso, a politica publica foi descontinuada da maneira como estava sendo
feita pela gestdo municipal no periodo 2017-2020, com esforcos de transparéncia pablica e uso
das TICs para ampliar o publico participante.

Ao invés da democratizacdo da tomada de decisdo e da capacidade de inclusdo com o
uso das TICs associado ao modelo presencial de participagdo, o OP voltou a sofrer
descontinuidades e gerar frustragbes quanto a efetividade dos fins dos mecanismos

participativos.
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O que devem fazer os formuladores de politica?

Primeiramente, é importante salientar que o OPH de Volta Redonda-RJ mesmo com
percal¢os, alcancou a efetividade participativa quanto ao seu desenho institucional. 1sso se deu
porque a equipe técnica da SEPLAG buscou inserir a sociedade civil como participe em todas
as fases do ciclo da politica publica. Destaca-se também, a formulacdo da metodologia do OP
pelas diretrizes da gestdo social, 0 que pode ter auxiliado nesse alcance da efetividade do
processo participativo. Um dos fatores para tal feito pode ser explicado pela formacéo
académica e profissional de uma equipe de funcionarios publicos oriundos de Curso de
Bacharelado em Administracdo Publica.

O OPH institucionalizado através de portarias e decretos o Comité do Orgamento
Participativo (COP), considerado a instancia de participacdo da sociedade civil, cuja finalidade
consiste em propor, debater, deliberar, normatizar, consultar e acompanhar o desenvolvimento
do OP. Essa Institucionalidade Participativa (IP) possuia mesa diretora com alternancia de
poder e suas cadeiras com membros de associagcbes de moradores, conselhos municipais,
movimentos sociais e da gestdo publica.

Tais pontos indicam que o desenho institucional do OPH contribuiu para a efetividade
guanto aos meios da politica participativa ao contribuir para a democratizagéo da participacéo.
Outro aspecto potencial diz respeito a construgdo das pautas de discusséo da IP de forma
coletiva tendo qualquer cidad&o a possibilidade de inserir novas questdes e demandas na pauta
de discussdo (ALMEIDA; CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Também era possivel que os participantes propusessem a alteracdo das regras da IP.
Estas sdo elaboradas por meio do didlogo e do consenso entre Estado e sociedade civil, o que
configura mais um indicativo de democratizacdo da participacdo (ALMEIDA; CUNHA, 2011,
FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011). Soma-se a isso, a observancia de caracteristicas da
gestdo social, como a tomada de decisdo coletiva, contraria a coercédo, e baseada no dialogo
(CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016; CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011;
TENORIO, 2005; TENORIO; KRONEMBERGER, 2017).

A composicdo da IP, como ja apresentada, se dava por representantes da sociedade civil,
que eram selecionados por meio de eleicdo nos féruns do OP, e por membros do governo,
indicados pela gestdo municipal. Logo, mesmo que as regras do COP tenham possibilitado a
pluralidade de representacdo, acabavam por delimitar a representacao politica, o que diminui a

abertura do espaco a renovacdo e a diversidade dos atores (FARIA; RIBEIRO, 2011). Contudo,
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as regras do COP garantiam o direito a voz a todos que desejavam participar do processo
participativo, independente desses serem representantes eleitos ou nao.

A metodologia do OP previa a realizacdo de foruns e eventos do OP, a existéncia de
uma mesa diretora e de comissdes tematicas, 0 que mostra organizacdo do COP. Ademais, eram
previstas reunides mensais, o que indica alto grau de formalizacdo da IP, mas o curto tempo de
existéncia do COP, que foi do final de 2017 ao inicio de 2020 mostra baixa formalidade da IP
(FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).

Através do COP eram realizados cursos de capacitacdo para seus membros em busca de
uma maior qualidade do processo deliberativo, como também para minimizar as assimetrias
informacionais entre a gestdo publica e a sociedade civil (FARIA; RIBEIRO, 2011). Para mais,
0 COP como IP propiciava a cogestao da politica do OP e a participa¢do na tomada de decisao
publica sobre parte do orcamento através do fomento a gestdo social como alternativa a gestao
estratégica (PAULA, 2005). Dessa maneira, essa IP propiciava a cogovernanca entre Estado e
sociedade (FUNG, 2006).

Outrossim, a unido entre as modalidades presencial e digital do OP, causou a ampliacédo
da capacidade inclusiva nesta experiéncia participativa, pois as TICs estabeleceram outra
maneira de conducdo da politica publica ao permitir que novos publicos fossem alcancados
(ABREU, 2012; FERREIRA, 2012; SAMPAIOQ, 2014) e, dessa maneira, tornaram o OP mais
plural e democratico (BRAGA; GOMES, 2016; PINHEIRO, 2017; STANLEY; WEARE,
2004).

O OPH, no estabelecimento de espacos presenciais para votacao na etapa digital do OP,
conseguiu reduzir a exclusdo digital, mesmo que ndo a tenham extinguido (SAMPAIO, 2016;
SAMPAIO; MAIA; MARQUES, 2010).

Contudo, o uso das TICs no OPH de Volta Redonda-RJ ndo proporcionou espacos de
discussao online, arenas virtuais de discussao ou esferas publicas digitais porque a metodologia
desenvolvida visava utilizar o processo participativo online como espaco de votagao das obras,
de divulgacéo das informagdes sobre 0 OP (FELIX, 2021; SCHAFER, 2015). Dessa forma, as
TICs contribuiram para a pratica de accountability e a transparéncia publica (BRAGA;
GOMES, 2016; SAMPAIO, 2014).

Mesmo que haja beneficios desse modelo hibrido, ndo houve consenso quanto a
aceitagdo social, politica e técnica da metodologia de participacdo hibrida (TENORIO et al,
2008). No ambito social houve divergéncias sobre a metodologia, especialmente, com relacéo

ao OP digital. Quando esse foi implementado pela primeira vez houve desconfianca e



148

preocupacao dos lideres de associa¢Ges de moradores com a concorréncia negativa entre 0s
participantes presenciais e online que ja se apresentava (SAMPAIO, 2016). Porém, com o
desenvolvimento da metodologia e o0s cursos de capacitagdo, os membros do COP
reconheceram a importancia do OP da maneira como estava sendo desenvolvido.

Quanto ao ambito técnico, a equipe da SEPLAG reconhecia a importancia da ferramenta
participativa e contribuiu para o desenvolvimento da metodologia hibrida de OP mais
condizente a realidade do municipio de Volta Redonda-RJ. J&, no ambito politico ndo havia o
reconhecimento da necessidade dessa metodologia visto ter observado fragil apoio do poder
Legislativo aos recursos do OP com emendas impositivas ao orgamento. Também o baixo apoio
do poder Executivo a politica participativa pode ter impossibilitado a execucdo das obras e
facilitado a descontinuidade do OPH.

O OP teve sua participagdo concedida pela gestdo publica e quando essa ndo é
conquistada pela populagcdo, pode tender ao esvaziamento ou ser interrompida pelo poder
publico a qualquer momento. (TENORIO; ROZENBERG, 1997).

Logo, mesmo identificando a efetividade participativa do desenho institucional do OPH
de Volta Redonda-RJ, ndo é possivel verificar efeitos na politica publica quanto aos seus fins,
que seria a realizagdo das obras solicitadas, o que pode ter contribuido também para a
desconfianca da sociedade civil em relacdo a metodologia de participacdo hibrida, além de ter
contribuido para a descontinuidade da politica. Além disso, a gestao publica indica a crise fiscal
como um dos motivos para a nao concretizagdo dos projetos do OPH da cidade (AZEVEDO,
2019).

Nesse sentido, para evitar a descontinuidade do OPH, o COP e o OP deveriam ter sido
institucionalizados como mecanismos permanentes da gestdo publica municipal. Mesmo com
0 interesse e o desenvolvimento de uma lei do OP pela equipe técnica da SEPLAG e de
membros da sociedade civil representantes do COP, ndo houve apoio politico para essa
institucionalizacéo.

Assim, reconhece-se que para uma efetiva ferramenta de OP tanto no ambito do
processo participativo quanto na entrega de resultados a sociedade refletida na realizacéo das

obras, torna-se necessario:
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Desenvolver a metodologia de OP em conjunto com a sociedade civil desde sua
concepcao e em todo ciclo da politica pablica, especialmente, realizando esfor¢cos ao
longo do processo quanto a formacdo cidadd refletida em uma “participagao
conquistada” pelos atores sociais ao invés da “participacao concedida” pelo poder
publico (TENORIO; ROZENBERG, 1997);

Promover a transparéncia publica e praticas de accountability durante todas as etapas
da politica participativa, como forma de reduzir as influéncias de clientela no processo
politico decisorio e reduzir a corrup¢do (AZEVEDO, 2019; SAMPAIO, 2014;
LUCHMANN, 2014).

Nortear a construcdo do OP por principios da gestdo social pela racionalidade
comunicativa em detrimento da instrumental (CANCADO; RIGO; PINHEIRO, 2016;
CANGADO; TENORIO; PEREIRA, 2011; TENORIO, 2005, TENORIO;
KRONEMBERGER, 2017).;

Garantir a permanéncia da politica publica de OP e sua institucionalizacao através de
leis municipais em busca da formalizacdo da IP (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011);
Fortalecer a instancia participativa do OP com mesa diretora e com composic¢ao de
representantes da sociedade civil advindos de diversos segmentos sociais (ALMEIDA,;
CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011);

Desenvolver regras para a alternancia de poder dentro da IP (FARIA; RIBEIRO, 2011;
VAZ, 2011);

Realizar reunides periddicas no &mbito da IP (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011);
Construir as pautas de discussdo da IP de forma coletiva e possibilitar a insercéo de
novas pautas por qualquer cidaddo (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011);
Desenvolver as regras da IP em conjunto com a sociedade civil e viabilizar a alteracao
dessas regras a qualquer momento com a proposicao de qualquer participante (FARIA;
RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).;

Orientar as decisbes da IP através do didlogo e do consenso entre Estado e sociedade
(ALMEIDA; CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011)

Realizar féruns, eventos e, principalmente, capacitagdes sobre o OP para divulga-lo,
diminuir os niveis de desconfianga da sociedade, além de minimizar assimetrias de
conhecimento (FARIA; RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011);

Proporcionar a cogestdo e cogovernanca da politica pablica (PAULA, 2005; FUNG,
2006).
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v Desenvolver a ferramenta de OP de acordo com a realidade do local em que ela esta
sendo aplicada (ABREU, 2012);
v Buscar o consenso sobre a importancia da politica publica nos ambitos social, politico

e técnico (TENORIO et al, 2008) para diminuir os riscos de sua descontinuidade.
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Por que isso € importante?

O OP é uma ferramenta democratica que altera a dindmica de elaboracéo orgamentaria
ao introduzir a populagdo no processo de tomada de decisdo sobre o orcamento publico
(LUCHMANN, 2014). Se corretamente aplicado, o OP é capaz de aprofundar a democracia,
aumentar a transparéncia e promover a participacdo social nos locais em que é desenvolvido.
Ainda, o OP tem capacidade de diminuir a corrupgéo e clientelismo, porque ele cria um senso
de comunidade na busca dos interesses comuns (AVRITZER, 2005; LUCHMANN, 2014;
SADER, 2005; SAMPAIO, 2014).

Desse modo, esse mecanismo de participacao social que cria uma arena para o didlogo
entre a sociedade e a gestdo publica (ABREU, 2012), serve como escola politica aos
participantes (AVRITZER, 2005; LUCHMANN, 2014; SAMPAIO, 2014) e ¢ capaz de reduzir
os niveis de afastamento e desconfianca politica dos cidaddos (LUCHMANN, 2014). Esta
sofrendo diversas descontinuidades e desisténcias no Brasil (AZEVEDO, 2019) mesmo sendo
considerado um instrumento inovador com reaplicacdo em diversos municipios do pais e,
também internacionalmente (AVRITZER, 2003; DIAS, ENRIQUEZ, JULIO, 2019;
LUCHMANN, 2014). E isso aponta para a necessidade manutencio e defesa dessa ferramenta

democratica participativa.
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ANEXO 1 — Roteiro de entrevista — Sociedade Civil

1) Como teve inicio a sua participacdo no OP?

2) Como a sua entidade (coletivo) se tornou membro do COP?

3) Como foi desenvolvida a reestruturacdo do OP em Volta Redonda?

4) Como surgiu a proposta de criar o COP?

5) Voce teve participacdo no desenvolvimento das regras de funcionamento do OP e do
COP?

6) Como foram definidas as regras do COP e do OP? Era possivel propor alteracdes a
essas regras?

7) As regras da participacdo presencial e eletronica foram definidas em conjunto com os
membros do COP?

8) As decisbes do COP tinham a participacdo dos representantes dos bairros? Poderia
relatar como ocorriam?

9) Vocé acredita que a participacao desenvolvida no COP gerou uma real influéncia dos
cidaddos na tomada de decisdo?

10) Qual a sua opiniéo sobre a participacéo desenvolvida online?

11) As reunides do COP eram regulares?

12) Como era definido quais entidades tinham assento no COP?

13) A participacao nas reunides do COP era proporcional entre membros do governo e da
sociedade civil?

14) Como era escolhido o presidente do COP? Era sempre a mesma pessoa?

15) Quais poderes o cargo de presidente do COP concentrava?

16) O COP chegou a constituir grupos de trabalho, comissdes, com a participacdo dos
representantes dos bairros?

17) Como era selecionada a representacdo nos bairros através do COP?

18) Como as informacdes e decisdes do COP eram repassadas aos moradores dos bairros e
membros dos coletivos?

19) Como funcionava o processo de definicdo de pautas no COP? Os representantes da
sociedade apresentavam suas demandas?

20) Vocé percebeu que suas demandas e dos demais membros foram atendidas durante as
reunides do COP?

21) Eram realizadas capacita¢des para os membros do COP?

22) Como ocorria a publicidade das ac6es e decisdes do COP para 0s membros e para a
sociedade?

23) Vocé identificou melhorias no seu bairro/para seu movimento social durante o periodo
entre 2017-2020 do OPVR?

24) Vocé acredita que o site do OP e a transmissdo das reunides do COP eram suficientes
para ampliar a participacao e influenciar o processo de decisao?

25) Vocé acredita que o modelo hibrido de OP tem potencial de aumentar a participacédo
por meio do uso das TICs?

26) Na sua opinido, quais resultados a participacéo hibrida gerou? O que se alcangou com
essa participacdo? Fez com que o OP tivesse um melhor acompanhamento?

27) Qual potenciais e limites vocé vé na participacao hibrida?



13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.

21.
22.

23.

24,

25
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ANEXO 2 — Roteiro de entrevista — Poder Plblico

Poderia comentar como se deu a pauta de retomada do OP em Volta Redonda pela
gestdo municipal 2017-2020?
Poderia comentar como foi desenvolvida a metodologia de reestruturacdo do OP em
Volta Redonda?
Como a populagéo foi envolvida no processo de reestruturagcdo do OP?
Por que o modelo hibrido foi selecionado?
Qual foi a expectativa da gestdo com o novo modelo de OP pela participacéo hibrida?
Como foi a aceitagdo da populagéo e das principais representacdes da sociedade ao novo
modelo de OP?
Como vocé caracterizaria a participacdo presencial do OP de Volta Redonda?
E a participacdo eletronica?
Como surgiu a proposta de criar o COP?
. Por quanto tempo o COP ficou ativo? Qual era a frequéncia das reunides?
. Como foram definidas as regras do COP?
. As decisdes do COP tinham a participacdo dos representantes dos bairros? Poderia
relatar como ocorriam?
O COP chegou a constituir grupos de trabalho, comissdes, com a participacdo dos
representantes dos bairros?
Como se deu a composicdo do COP?
Como era escolhido o presidente do COP?
Quais poderes o cargo de presidente do COP concentrava?
Como funcionava o processo de definicao de pautas?
Quais eras as principais demandas apresentadas pelos representantes da sociedade no
COoP?
Havia previsdo de organizacao e realizacdo de féruns/conferéncias sobre 0 OPVR? Os
representantes dos bairros demandavam essas iniciativas?
Como vocé via o didlogo entre o representante e o representado? Na sua percepcao,
ocorria a interface entre os membros do COP e a sua base nos bairros?
Como ocorria a publicidade das decisdes do COP?
Em sua opinido, os recursos informacionais eram suficientes para ampliar a participacao
no OP e influenciar o processo de decisédo?
Em sua opinido, as regras adotadas no OP e no COP contribuiram para a democratizacdo
da tomada de decisdo?
Na sua opinido, o modelo de participacao hibrida adotado no OP cumpriu sua finalidade
como politica publica participativa?
. Quais potenciais e limites vocé vé na participacdo hibrida do OPH de Volta Redonda?



