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RESUMO

VALVERDE, Bruno Alves, MSc. Universidade Federal de Vigosa, Junho de 2016.
Deliberar ou Ratificar? Andlise das mudangas institucionais no Orgamento
Participativo de Belo Horizonte e o impacto na participag¢ao popular. Orientadora:
Marilene de Souza Campos. Coorientadores: Fabio André Teixeira e Joao Alfredo
Costa Campos Melo Junior.

O presente estudo tem como objeto o Orgamento Participativo Digital de Belo
Horizonte, € uma pesquisa de carater descritivo com aportes explicativos, tendo em
vista os aspectos democraticos e inclusivos do instrumento no contexto institucional
da cidade de Belo Horizonte. O Orgamento Participativo Digital foi implantado em Belo
Horizonte no ano de 2006, desde entdo foram realizadas quatro edi¢gdes com a
participacdo de aproximadamente de 330 mil pessoas, ao todo. Contudo, nas duas
ultimas edi¢des, nos anos de 2011 e 2013, houve uma acentuada redugdo no numero
de participantes. Esta situagdo de crise motivou a presente pesquisa, que objetivou
identificar e avaliar as razées que justificam esta crise. A hipotese central é que as
mudangas no desenho institucional do Orgcamento Participativo Digital reduziram o
empoderamento dos atores e a qualidade da deliberatividade, afetando a percepgao
do processo e consequentemente o comportamento participativo dos cidaddos. A
metodologia de trabalho utilizada é de um estudo comparado de carater qualitativo
com pesquisa bibliografica e documental e analise de conteudo. Os resultados
encontrados apontam para um reconhecimento pelos cidadaos de que as alteracbes
promovidas no desenho institucional reduziram o empoderamento da participacao,
bem como a qualidade do processo deliberativo, desta forma esta instituicdo passou
a ser percebida pela sociedade como uma ferramenta de ratificagdo das decisdes
governamentais; diante disso a sociedade reage de diversas formas, como, por

exemplo, abdicar de participar o processo de votacao.
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ABSTRACT

VALVERDE, Bruno Alves, MSc. Universidade Federal de Vicosa, June of 2016.
Deliberate or Ratify? Analysis of institutional changes in the Participatory
Budget of Belo Horizonte and the impact on popular participation. Adviser:
Marilene de Souza Campos. Co-advisers: Fabio André Teixeira and Jodo Alfredo
Costa Campos Melo Junior

This paper studied the Digital Participatory Budget of Belo Horizonte, is a descriptive
research with explanatory contributions, in view of the democratic and inclusive
aspects of the instrument in the institutional context of the city of Belo Horizonte. Digital
Participatory Budget was implemented in Belo Horizonte in 2006, since then there have
been four editions with the participation of approximately 330 thousand persons in all.
However, in the last two editions in 2011 and 2013 there was a marked reduction in
the number of participants. This crisis led this research aimed to identify and assess
the reasons for this crisis. The central hypothesis is that changes in the institutional
design of the Digital Participatory Budget reduced the empowerment of actors and the
quality of deliberativeness, affecting the perception of the process and hence the
participatory behavior of citizens. The methodology used is a qualitative comparative
study with bibliographical and documentary research and content analysis. The results
point to a recognition by citizens that the changes introduced in the institutional design
reduced the empowerment of participation and the quality of the deliberative process,
so this institution began to be perceived by society as a ratification tool of government
decisions; before that society reacts in different ways, such as giving up to participate

in the voting process.
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1 INTRODUGAO GERAL

A redemocratizacdo das relagbes entre Estado e sociedade no Brasil, apos o
fim do periodo totalitario, tem como marco politico-juridico a Constituicdo Federal de
1988 (AVRITZER, 2008; BRASIL, 2009), que garante a descentralizagao, a ampliagao
dos direitos sociais e prevé a participagao social nas politicas publicas.

De acordo com Flavia Brasil (2009), desde o inicio dos anos 1990, percebe-se
a proliferagao das instancias de participagdo nos governos locais, como os conselhos
de politicas, os Planos Diretores Municipais e o Orcamento Participativo, que se
caracterizam por uma diversidade de contextos e arranjos institucionais, bem como
por conter processos participativos de alcances e qualidades distintas.

Na analise destas experiéncias, a literatura lanca luzes sobre: o desenho
institucional, a organiza¢ao da sociedade civil, a vontade politica dos governantes e a
capacidade administrativa e financeira dos governos (FUNG; WRIGTH, 2003;
AVRITZER, 2008).

Nesse contexto, a cidade de Belo Horizonte, Minas Gerais, destaca-se como
um dos municipios brasileiros mais avancados e inovadores no que se refere a
previsdo de arranjos participativos nas politicas urbanas (BRASIL, 2009). Belo
Horizonte apresenta uma longeva experiéncia com o Orgamento Participativo, em

torno do qual se desenvolveram diversos rearranjos institucionais e variantes como:

(...) o desmembramento das decisbes relativas as construgdo de moradias de
interesse social por meio do OP-Habitagdo em 1996; a criagdo do OP-Cidade
em 1999, tendo em vista a ampliagdo da discussao sobre o orgamento da
cidade e em 2000 a adogéo do indice de Qualidade de Vida Urbana (IQVU)
como critério para distribuicdo de recursos nas varias regides (BRASIL, 2009,
p. 32).

Acrescenta-se a estas inovagdes a criagao do Orgamento Participativo Digital,
em 2006, e do Orgamento Participativo da Crianca e do Adolescente, em 2014. O
Orgcamento Participativo Digital, doravante OP Digital, tem atraido o interesse da
sociedade e de estudiosos sobre o tema, tendo sido apontado como uma instituicao
participativa inovadora ao integrar as ferramentas de tecnologias de informacéao e
comunicagdo em seu desenho institucional e, assim, possibilitar um incremento no
numero de participantes (OBSERVATORIO INTERNACIONAL DE  DEMOCRACIA



PARTICIPATIVA, 2007; PREFEITURA DE BELO HORIZONTE, 2008b;
NABUCO et.al., 2009; SINTOMER et. al., 2012).

Desde sua criagao, foram realizados quatro ciclos da versao digital do
Orgamento Participativo: nos anos de 2006, 2008, 2011 e 2013. Somadas, as
edicdes de 2006 e 2008 tiveram a participacdo de aproximadamente 330 mil
pessoas (PEIXOTO apud SINTOMER et. al.,, 2012). O numero médio de
participantes no OP Digital € aproximadamente duas vezes e meia maior que
o de participantes no OP Regional.

Contudo, esse quadro comeca a se alterar a partir da edi¢cao de 2011
do OP Digital, se somados os numeros de participantes das edi¢cbes de 2011
e 2013 do OP Digital, o valor sera de aproximadamente 35 mil pessoas. No
mesmo periodo, houve dois ciclos do OP Regional, 2011/2012 e 2013/2014,
gue somados reuniram mais de
50 mil pessoas (PREFEITURA DE BELO HORIZONTE, 2012; PREFEITURA
DE BELO HORIZONTE, 2013).

Percebe-se, portanto, a partir ano de 2011 um acentuado decréscimo
no numero de participantes. A pesquisa em questdo objetivou identificar e
avaliar as razdes que justificam essa crise, a partir da opinido dos participantes
da arena digital Opinido do Cidadao, da edigao 2013 do OP Digital. A hipétese
central € que as mudancas no desenho institucional do Orgamento
Participativo Digital reduziram o empowerment, ou empoderamento, dos atores
e a qualidade da deliberatividade, afetando a percepcdo do processo e
consequentemente o comportamento participativo dos cidadaos.

Acredita-se que o objeto do presente estudo se justifica por tratar de
dois fenbmenos contemporaneos: as instituicbes participativas e as
tecnologias de informagao e comunicagao, que apesar de serem em separado
objeto de diversas pesquisas, ainda sao raros os estudos que os relacionam,
sob o conceito de democracia eletrénica, sobretudo no que tange ao
Orcamento Participativo Digital. Ainda nesse sentido, Fedozzi (2001) afirma
nao ser exagero dizer que o orgcamento participativo é o tema mais importante
da reflexdo politica brasileira, o que torna igualmente significativa a reflexao
sobre a crise institucional do modelo, que se instalou a partir do ano de 2011.
Por fim, encontram-se na literatura sobre o tema diversas abordagens distintas
do OP Digital, sobretudo no que tange a Opinido do Cidaddo, como Abreu
(2009) que destaca as fragilidadzes em comparagdo com a modalidade



presencial e Sampaio, Maia e Marques (2010), Valverde (2011), Ferreira
(2012), Abreu e Pinho (2014) que enfatizam, dentre outros aspectos, o
potencial deliberativo da arena Opinido do Cidaddo. Todavia, ndao foram
encontrados trabalhos que se propuseram a explicar a crise dessa instituigao.

O presente trabalho estd organizado em cinco partes além desta
introdutoria. No capitulo 2, apresenta-se o referencial tedrico e retomam-se
aspectos da trajetoria inovagdo democratica no Brasil. No capitulo 3, s&o feitas
consideragdes acerca da metodologia utilizada. O capitulo 4 retoma aspectos
da trajetdria do Orgamento Participativo em Porto Alegre e Belo Horizonte. O
Orgamento Participativo Digital € tema do capitulo 5. No capitulo 6 faz-se a

analise dos dados e por fim ha as consideragdes conclusivas.



2 DEMOCRACIA E INSTITUICOES PARTICIPATIVAS

O referencial tedrico utilizado neste trabalho é apresentado no presente
capitulo. Foi elaborada uma discussdo acerca da democracia e das instituicbes
participativas associadas a perspectiva de participacdo ampliada, presentes nas
acepgdes de democracia participativa e deliberativa. A primeira segdo aponta
aspectos principais da teoria democratica que enfatizam a participagao, a deliberacao
e a representagdo como mecanismos de incluséo politica, por fim sdo tecidas algumas
consideragdes acerca do potencial das tecnologias de informagcédo e comunicagao
(TIC) para o aprofundamento democratico. Na segunda sec¢ao, da-se foco a inovagao
democratica no Brasil apds a constituicdo de 1988. Na ultima parte, se tomara como

objeto as institui¢gdes participativas e seus desenhos no Brasil contemporaneo.

2.1 Participagao, Deliberagao e Representacao

No século XVIII, o discurso dos lluministas retomou na modernidade o tema da
democracia; no século seguinte, a democracia se tornou uma aspiragao revolucionaria
em diversos movimentos que ocorreram no mundo ocidental, sobretudo na Europa
(SANTOS, 2005). Nesse sentido, Jean Roche (apud VIDAL NETO, 1979) considera a

eclosdo da Revolugdo Francesa (1789) como um marco, nas palavras do autor:

(...) todas as declaragoes, todos os predmbulos, todos os artigos
constitucionais consagrados aos direitos e liberdades nos regimes
oficialmente democraticos ou liberais, que vao se suceder de 1789 ao
fim da primeira guerra mundial, ou mesmo depois, reafirmardo os
direitos e os principios proclamados em 1789, alargando a lista
algumas vezes (p.114/115).

Ao longo do século XX, como indica Santos (2005), especialmente a partir da
segunda metade do século, a democracia veio a se consolidar como sistema de
governo na maioria dos paises. Contudo, a forma hegeménica de democracia no
século XX rompe em muitos aspectos com o conceito classico de democracia,
sobretudo, no que tange a soberania popular.

Schumpeter (1961) define essa forma de democracia como um método politico
para se chegar a decisdes politico-legislativas e administrativas, cabendo ao povo
produzir seus representantes através do sistema eleitoral. Dessa forma, a participacao
restringe-se ao procedimento do voto na eleigcdo de seus representantes (RAINHA,

2008). As assembleias eleitas seriam um microcosmo da sociedade e a
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representariam plenamente (AVRITZER; SANTOS, 2005). Portanto, ndo ha aqui um
governo do povo, mas um governo aprovado pelo povo; que n&o expressa as opinides
do povo, mas que tome decisdes por ele. Nesse modelo de democracia, denominado
elitista, fundado estritamente na representacdo como mecanismo de inclusao politica,
a racionalidade politica é decorrente da presenga das elites politicas no governo, que
resulta de sua capacidade de adaptar-se e de atrair votos (AVRITZER, 2000),
(WEBER, 2004).

O elitismo democratico ao optar pela representagao ante a participagao direta
elaboraria uma solugéo para o problema de escala nas grandes democracias, que por
possuirem um grande numero de cidaddos, dispersos em seu territorio, nao
conseguem viabilizar a participagédo de todos nas assembleias. Tal é o posicionamento
de Weber, que segundo Silva e Amorim (2008), é extremamente cético quanto a
democracia direta, pois ela exige condicbes que ndao mais existem no mundo
contemporaneo. Portanto, ela ndo seria impossivel, mas inviavel. Ainda segundo
Weber, a democracia direta, na contemporaneidade, seria prejudicial em decorréncia
da heterogeneidade das sociedades atuais, geraria uma administragao ineficaz e
ineficiente, haveria instabilidade politica e aumentaria a possibilidade do governo
opressivo de minorias (SILVA; AMORIM, 2008).

Para Weber, ndo cabe ao governante atuar em fungédo da vontade das massas
que sao, segundo o autor, emocionais € irracionais (MATTOS, 2002). Nas palavras de

Weber:

(...) o perigo politico da democracia de massas para o Estado jaz
primeiramente na possibilidade de elementos emocionais virem a
predominar na politica (WEBER, 1980, p.82)

Avritzer (2000) identifica Weber e Schumpeter como os principais autores a
desenvolverem a teoria do elitismo democratico. Para estes autores, a participagéo é
ineficiente, por nao ser capaz de produzir melhores resultados do que a
representacéo, além de oferecer riscos a governabilidade (AVRITZER, 2000).

Por outro lado, Jirgen Habermas e Carole Pateman reinserem no debate sobre
a democracia a perspectiva da participacdo, retomando o ideal da democracia de
autores liberais-classicos como Stuart Mill e Rousseau. De acordo com
Habermas, na concepcdo republicana de cidadania destacam-se os direitos a
participagdo e a comunicacgao politicas, o exercicio dessas liberdades:

(...) garantem a participagao em uma pratica comum (...) que permite
aos cidadaos se converterem no que querem ser: autores politicos
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responsaveis de uma comunidade de pessoas livres e iguais
(HABERMAS, 1995, p. 41).

Para Carole Pateman, as formas representativa e participativa de democracia
nao sao opostas, mas complementares; a autora argumenta em favor desta

complementaridade:

A existéncia de instituicdes representativas a nivel nacional ndo basta
para a democracia; pois o maximo de participagdo de todas as
pessoas, a socializagdo ou ‘treinamento social’, precisa ocorrer em
outras esferas, de modo que as atitudes e qualidades psicolégicas
necessarias possam se desenvolver. Esse desenvolvimento ocorre por
meio do proprio processo de participagdo (PATEMAN, 1992, p. 60).

De semelhante modo, Faria considera que os defensores dos mecanismos de
participacao e deliberacao:

(...) aceitam que a maioria das decisdes democraticas sejam tomadas
por representantes, mas defendem formas alternativas de participagéo
popular que melhorem a qualidade da deliberagdo e a justica da
representagdo. Dado que os mecanismos formais de tomada de
decisdo ndo exaurem as possibilidades democraticas nas sociedades
complexas e pluralistas e nem resolvem problemas que supdem
resolver - melhorar a qualidade da opinido publica, coordenar as
diferentes preferéncias, oferecer chances iguais de vocalizagéo das
mesmas -, os deliberativos apostam na pluralidade de espagos
deliberativos com graus de influéncia diferenciados no sentido de que
possam contribuir para qualificar a representagdo (FARIA, 2010,
p.106).

Segundo Faria, a participagcdo em espagos deliberativos além de melhorar a
qualidade das decisbes publicas, colaboram na formagao das virtudes da cidadania.
Para Habermas, a participagao perpassa a justificativa da existéncia do Estado, cuja
funcado primaria seria garantir:

(...) um processo inclusivo de formagdo da opinido e da vontade
politicas em que cidadéos livres e iguais se entendem acerca de que
fins e normas correspondem ao interesse comum de todos
(HABERMAS, 1995, p. 41).

A participagao €, segundo Pateman (1992), uma possibilidade de intervir e/ou
influenciar nos processos decisorios e é essencial a democracia, estendido aos
diversos dominios da vida social. Avritzer e Santos (2005) concordam com esta
posicao de ampliacdo da participacdo democratica, considerando que a democracia
nao pode prescindir de um processo racional de deliberacdo, com exercicio coletivo
do poder entre iguais; consideram ainda que o modelo elitista de democracia teria
gerado duas grandes patologias: a da representagcdo e a da participagdo, pois a

6



sociedade ndo se sente representada pelos politicos profissionais e nem motivada a
participar das decisdes politicas.

Cabe aqui, clarificar os dois significados comumente utilizados pelos estudiosos
da teoria democratica ao se referirem a deliberagao. Segundo Avritzer (2000), autores
como Habermas tém utilizado o termo, significando um processo no qual um ou mais
agentes avaliam e debatem as razdes envolvidas em uma determinada questao;
outros autores, como Weber e Schumpeter, utilizam o termo tendo em vista o
momento no qual o processo de tomada de decisao ocorre. Portanto, deliberagéo tem
sido considerada ora como processo decisorio, ora como argumentativo. A
deliberacao decisionistica esta associada a uma concepcgao representativa e elitista
de democracia, que faz a tentativa mais radical de excluir os elementos
argumentativos do conceito de deliberagdo (AVRITZER, 2000, p.22). Por outro lado,
a concepgao argumentativa de deliberagao esta ligada a democracia deliberativa.

A associagao dos conceitos de deliberacdo e participagdo a democracia
deliberativa é atribuida por Avritzer (2000) a Habermas. Ao analisar a formacao da
esfera publica, Habermas a considera como um espag¢o no qual os individuos
interagem entre si e com o Estado sobre questbes politicas. Essa interagéo teria

origem em uma dinamica:

(...) que ndo é movida nem por interesses particularistas nem pela
tentativa de concentrar poder com o objetivo de dominar outros
individuos. Pelo contrario, a ideia aqui presente é de que o uso publico
da razéo estabelece uma relagédo entre participagdo e argumentacéo
publica.

(...) Para Habermas, existe uma dimens&o argumentativa no interior da
relagdo Estado/sociedade que esta além do processo de formagao da
vontade geral. Tal formulagdo faz com que a opinido dos individuos
nesse processo argumentativo ndo possa ser reduzida a vontade da
maioria [...]. E preciso que esse individuo expresse as suas opiniées
em um processo de debate e argumentacao (AVRITZER, 2000, p.16).

A defesa da liberdade de expressao e de discurso, presentes em Habermas,

também ocorre em Hannah Arendt ao reconhecer a pluralidade como condigao

humana. Para Arendt, quanto:

(...) mais pontos de vista houver num povo, a partir dos quais possa ser
avistado o0 mesmo mundo, habitado do mesmo modo por todos e
estando diante dos olhos de todos, do mesmo modo, mais importante
€ mais aberta para o mundo sera a nagao (ARENDT, 1999, p. 109).

Nesse sentido, a legitimagao politica n&o esta ligada apenas a expressao da
vontade da maioria, mas também a uma deliberagao coletiva, envolvendo todos os
7



individuos possivelmente interessados ou afetados por decisbes politicas. Contudo,
para Habermas ndo é possivel aos atores desses arranjos deliberativos intervirem
diretamente nos processos decisorios, tais atores possuem apenas influéncia publica
sobre o Estado e o poder politico. Segundo Avritzer (2000), Habermas nao previu em
sua construgcao tedrica a institucionalizagdo desses elementos dentro do sistema
politico, Habermas abriu o0 caminho para a teorizacdo de uma democracia deliberativa,
que incorpora a deliberacdo e a participagdo no sistema politico. Nas palavras de
Habermas:

Seria preciso revitalizar a esfera da opinido publica até o ponto em que
uma cidadania regenerada pudesse (re)apropriar-se, na forma da
autogestao descentralizada, do poder burocraticamente autonomizado
do Estado (HABERMAS, 1995, p. 46).

Avritzer (2000) chama a atengéo para a relagao estabelecida entre participagao
e deliberagao, pois todos os arranjos deliberativos se constituem em formas ampliadas
de participacao:

A ampliagdo da participagdo parece, nesse caso, contribuir para a
argumentacédo (...) porque os atores trazem para os arranjos
participativos razdes anteriormente nao contempladas pelas decisdes
estatais. Nesse sentido, ndo existem duvidas de que muitos dos
arranjos deliberativos (...) como é caso do orgamento participativo no
Brasil, trabalham fundamentalmente com a argumentacdo em torno de
interesses distintos. O que os torna mais democraticos que os arranjos
estatais baseados na aferigdo de interesses, via formagao de maiorias
eleitorais, é a presenca permanente de um espacgo para a manifestagéo
de interesses minoritarios ou para a justificagdo de uma agéo estatal
em favor de um interesse determinado (AVRITZER, 2000, p..25/26).

No trecho acima e no decorrer de seu texto, Avritzer destaca, assim como feito
por Faria (2008), o papel que as informagdes trazidas aos arranjos deliberativos pela
participagdo podem desempenhar na conquista de decisdes publicas mais efetivas,
se comparadas as decisdes estatais. Haja vista que as decisdes estatais sdo tomadas
com base em um menor numero de informacdes e de experiéncias que as decisdes
deliberativas.

A perspectiva de complementaridade entre representacao, participacdo e
deliberagédo tendo em vista as possibilidades de fortalecimento da democracia da o
tom as criticas feitas a democracia representativa dentro da chamada terceira onda

de democratizagcdo!, a qual é caracterizada como um momento no qual os

' Termo elaborado por Huntington (1994) para se referir aos processos de democratizagéo
desencadeados a partir Revolugdo dos Cravos em Portugal, no ano 1974.
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movimentos sociais lutam pela ampliacdo dos espacos politicos e reivindicam a
democratizagado do estado e de suas relagbes com a sociedade, marcadamente por
meio da criagao de instituigdes participativas (AVRITZER; SANTOS, 2005).

Dentro dessa abordagem, considera-se relevante a abordagem sobre o papel
que as tecnologias de informagdo e comunicacdo (TICs) desempenham neste
processo, uma vez que, ao que tudo indica, essas ferramentas possibilitam novas
formas de interagdo social e politica, como é o caso do Orgamento Participativo
Digital, objeto deste estudo.

Marques (2009) na conclusao de seu estudo sobre o uso dos sites do governo

federal considerou que:

(...) as tecnologias digitais de comunicagao devem ser vistas enquanto
suporte para a resolugdo de algumas dificuldades e problemas que
afligem as praticas democraticas contemporaneas, encarnando um
papel complementar para o aperfeigoamento deste regime
(MARQUES, 2009, p.238).

Ha o destaque, portanto, para as possibilidades proporcionadas pelas TICs

para o fortalecimento democratico, por meio do encorajamento da:

(...) expressao e (...) elaboracdo dos problemas da cidade pelos
proprios cidaddos, a auto-organizacdo das comunidades locais, a
participacdo nas deliberacdes por parte dos grupos diretamente
afetados pelas decisdes, a transparéncias nas politicas (...) (LEVY,
1999, p.186).

Esse processo tem sido denominado de Democracia Eletrénica e de acordo

com Ramos Junior e Rover (2010):

(...) discutem-se, na atualidade, diversos modelos de democracia
eletrbnica com a adaptagao ou criagdo de novos institutos nos quais o
cidadao aparece como um ator importante para o implemento do
governo eletrbnico, ou seja, caracteriza-se como um agente
colaborador do Estado que podera atuar mediante sua participagdo em
consultas, foruns e referendos eletrénicos dentre outras formas de
participacéo (p.6).

Como visto acima, autores como Levy (1999), Marques (2009) e Ramos Junior
e Rover (2010) destacam diversas potencialidades da democracia eletronica.
Contudo, a sua construcdo e consolidagdo impde-se uma série de desafios.
Destacam-se trés destes desafios, a saber: proporcionar o confronto de opinides, a
construgcdo de uma cidadania digital e o empoderamento do processo deliberativo.

Royal (2009) salienta que na Internet ocorre mais comumente a agregacao de
afinidades, do que o confronto de opinides, tal situagdo pode impedir uma deliberagao
de qualidade.



Ramos Junior e Rover (2010), por sua vez, destacam a necessidade de
construgdo de uma espécie de cidadania digital, na qual, ndo basta que o cidadao seja
incluido e domine as técnicas, € necessario que tenha a capacidade de criticar em
quais fases do processo politico ele pode participar. Ou seja, os cidadaos devem ter
a capacidade de criticar a participacéo, avaliando sua efetividade e relevancia no
processo. Destacam ainda que o espaco virtual onde ocorre a participacéo pode criar
ou ndo um ambiente democratico, no qual os cidaddos possam se organizar atraves
da rede e formar comunidades virtuais para discutir questbes politicas e expor
publicamente suas opinides de forma a influenciar nos processos de tomada de
decisdes.

O ultimo desafio tratado aqui € o empoderamento do processo deliberativo, ou
seja a vontade politica dos governos em abrir espagos para a sociedade deliberar e
atribuir a isto um peso significativo no processo democratico. Empoderar pode ser
definido como: atribuir aos individuos, organizagdes e comunidades recursos que lhes
permitam ter voz, influéncia e capacidade de acao e decisdo, em diversas esferas, de
maneira formal ou informal, é ter poder de agenda (HOROCHOVSKI, 2006, p.9). Fung
e Wright (2003) consideram este aspecto como um dos principais das experiéncias de
Empowered Participatory Governance, que seja devolver a autoridade para decisdes
publicas sobre problemas locais as comunidades envolvidas.

E necessario, portanto, que as instituicdes participativas, inclusive aquelas que
se enquadram na perspectiva da democracia eletrbnica, sejam capazes de construir
espacos para uma pratica deliberativa e empoderada a fim de alcangar objetivo de
fortalecer a democracia. Na analise dessa capacidade, torna-se essencial a
abordagem do desenho institucional das instituicdes participativas, haja vista que € o
desenho institucional que define as regras de funcionamento e influencia os papéis
que cada um dos atores exercera no processo e, de certa forma, as relagdes entre
Estado e sociedade (AVRITZER, 2008).

Dentro desta perspectiva, o Orgamento Participativo Digital torna-se um objeto
de estudos muito rico, pois possibilita a analise de como os aspectos supracitados se
relacionam, ou nao, a fim de possibilitar a deliberacdo. A presente proposta visa
realizar esta analise a partir das manifestagdes no espaco Opinido do Cidadao, criado
e incorporado ao OP Digital a partir da edicdo de 2008; o objetivo da prefeitura
municipal com essa iniciativa era garantir oportunidades para participagdo popular,

debate e discussé&o entre os cidaddos (BELO HORIZONTE, 2008).
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De acordo com Sampaio, Maia e Marques (2010), Valverde (2011), Ferreira
(2012) e Abreu e Pinho (2014) o Opinido do Cidadao tem se caracterizado como um
espaco em que ocorre a argumentacéo racional, dialégica, debates, mobilizagéo e
reivindicacdo. Dessa forma, tal espacgo teria uma dindmica préxima ao entendimento
de Fuks (2001) acerca de arenas publicas, definido como local onde ocorre a disputa
e debates entre atores em torno da compreensao publica para problemas sociais. Nas
arenas pode ocorrer a articulagdo de grupos com vistas a transformar suas
reivindicagbes em problemas publicos a serem incorporados a agenda politica.

As arenas publicas, a partir da perspectiva tedrica do constrututivismo social e
contextual, sao identificadas como o locus no qual se desenvolve o debate publico que
caracteriza a deliberagdo. As arenas apresentam caracteristicas estruturais diversas
e proprias de funcionamento e se relacionam num sistema de arenas (executiva,
legislativa, juridica, midia, entre outras). Um modelo discursivo embasado na dinamica
argumentativa dos conflitos sociais confere a midia um status privilegiado como arena,
uma vez que nela ocorre a disputa pela atengéo do publico em torno de um assunto;
em um processo que envolve a comunicagdo e a competicdo entre arenas
(HILGARTNER; BOSK, 1988).

Dessa forma e do ponto de vista deste projeto, o espag¢o Opinido do Cidadao
caracteriza-se como uma arena publica de debates, na medida em que ali ocorre a
manifestagdo dos discursos dos grupos em competicdo, munidos de valores e
interesses diversos, buscando a persuasao de outros grupos acerca da relevancia e
da universalidade das suas demandas. Os resultados dessa adesdo podem comportar
inclusive novos processos de institucionalizagdo. Tendo em conta que o Opinido do
Cidadao possui caracteristicas dialdgicas proprias, determinadas pelo ambiente no
qual se encontra, opta-se por denominar tal espacgo, nesta proposta, de arena digital.

O Orcamento Participativo Digital faz parte de uma série de inovagdes
democraticas surgidas no Brasil apds a redemocratizagao; essas inovagdes buscaram
a articulacao entre mecanismos representativos, participativos e deliberativos e serao

objeto da proxima secgao.
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2.2 Inovagao Democratica no Brasil

Durante a Ditadura Militar, mais especificamente entre os anos de 1968 e 1973,
ocorreu o chamado Milagre Econémico. Nesse periodo, houve a ampliagao do parque
industrial, a intensificacdo do comércio exterior, 0 Produto Interno Bruto cresceu a
uma taxa de aproximadamente 11% ao ano, enquanto no periodo 1964- 1967 o
crescimento havia sido de 4,2% ao ano e houve também a reducdo da inflacéo,
se comparada ao periodo anterior (VELOSO, et. al. 2008). O Milagre Econémico?
acelerou o processo de industrializagdo e urbanizagdo do Brasil, atraindo para as
cidades grandes contingentes de trabalhadores em busca de empregos.

Pode-se considerar que o Milagre Econémico aliado a forte propaganda
ufanista desenvolvida pelo governo auxiliaram na manutencéo do regime, apesar das
medidas de excecéo adotadas e da crescente oposicdo. Contudo, diversas alteracdes
na conjuntura interna e externa nos anos 70’ e inicio dos anos 80’ levaram a queda
do regime. Pires (2001) considera que uma destas altera¢des seria o crescimento da
oposigao nas eleicoes. O autor destaca a eleicdo de governadores oposicionistas nos
principais estados brasileiros em 1982, como Minas Gerais que elegeu Tancredo
Neves e Rio de Janeiro que elegeu Leonel Brizola. Todavia, nas elei¢cdes
parlamentares, a oposigcao ja havia elegido um expressivo numero de deputados e
senadores, dando inicio ao processo de distensdo do regime e da redemocratizagéo®.

Contudo, importantes mudangas na sociedade podem estar relacionadas a
este crescimento da oposi¢cdo. As crises econdmicas internacionais nos anos 70’
explicitaram a fragilidade do crescimento promovido pelo Milagre, bem como seus
efeitos colaterais na sociedade. Durante o regime militar, a desigualdade social foi

ampliada; a populagdo urbana aumentou sem que o0s servigos publicos

2 De acordo com Velloso entre outros (2008), a literatura aponta trés fatores determinantes para o
Milagre EconOmico, a saber: (1) as reformas produzidas pelo governo Castelo Branco (1964-1967)
através do Programa de Ag¢édo Econdmica do Governo, que promoveu um ajuste fiscal do governo, a
criagéo de instituicdes financeiras de fomento e a abertura ao comércio exterior por meio de renuncia
fiscal; (2) a expansdo do crédito ao setor privado e (3) o ambiente externo favoravel, com farta
disponibilidade de crédito no mercado externo a juros baixos. Segundo os autores, estes fatores
criaram condi¢des para que o Milagre fosse possivel.

3 E evidente que o complexo periodo de 1964 a 1985 no Brasil ndo pode ser esgotado em poucas
linhas. Neste trabalho, a referéncia a esse periodo restringe-se ao necessario para o desenvolvimento
da argumentagdo. Para uma analise minuciosa do periodo ver: REIS, Daniel. RIDENTI, Marcelo. SA
MOTTA, Rodrigo. (Org.). O Golpe e a ditadura militar 40 anos depois (1964- 2004) 1 ed. Bauru / SP:
Editora do Sagrado Coragéo - EDUSC, 2004.
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acompanhassem tal crescimento.

Nesse contexto, a sociedade civil se organiza sob varias formas de
associacdes, como as associacdes: de moradores, de profissionais, de luta por
moradia e saude, enfim, diversos movimentos sociais urbanos. Autores como Avritzer
(2003) irao atribuir a estes movimentos a responsabilidade pelos primeiros passos em
diregdo a participagcdo no Brasil. Brasil e Carneiro (2009) consideram que as

crescentes tensdes entre o Estado e a sociedade brasileira, que:

(...) desembocarao na gradual abertura politica e na redemocratizagao
do pais, expressam-se, em meados dos anos 1970, em derrotas
governistas nas eleigdes subnacionais, assim como na emergéncia e
proliferagdo dos movimentos sociais urbanos (p.18).

Na Assembleia Nacional Constituinte de 1987, muitos dos deputados
constituintes eram ligados aos movimentos populares surgidos no periodo totalitario.
Nesse contexto, os atores organizados tiveram a oportunidade de encaminhar uma
série de emendas populares ao texto constitucional que foram parcialmente
responsaveis pela inclusdo na constituicdo de mecanismos participativos, abrindo
espaco para a sociedade participar mais ativamente das questdes publicas. A respeito

disso, Avritzer e Cunha consideram que:
As mobilizagdes sociais que antecederam a elaboragdo do texto
constitucional em vigor, associadas a existéncia de atores politicos que
compartilhavam com esses movimentos e associagdes civis o desejo
de ampliar a participagéo politica, produziram o ambiente propicio para
que a Constituicdo de 1988 incorporasse importantes principios
participativos (2008b, p. 9).

Dai Flavia Brasil (2009) considerar a Carta elaborada nesta constituinte como
um marco da democratizagao nas relagdes entre Estado e sociedade. A Constituicdo
de 1988 (CF-88) estabeleceu mecanismos de democracia direta, como o referendo e
o plebiscito; garantiu também a iniciativa popular como geradora de processos
legislativos. Além disso, a CF-88 requer a participagao da sociedade no planejamento
municipal e na implantagdo das politicas de saude, assisténcia social, educacao,
infancia, entre outras areas (BRASIL, CARNEIRO; 2009).

Brasil e Carneiro (2009) consideram que apesar de existirem experiéncias com
participacdo em municipios durante os anos 70°, € na década de 1990 que ocorre a
multiplicagdo das instancias participativas. Souza (2001) ao analisar a emergéncia de
praticas participativas no Brasil como um todo, também atribui um consideravel peso

a CF-88, por ter viabilizado o aumento da receita dos municipios, o que lhes
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possibilitou ampliar investimentos. Além disso, a autora salienta que a expansao do
numero de prefeituras administradas por partidos a esquerda do espectro politico seria
mais um fator de fomento as praticas participativas. A autora ressalta ainda que dentre
0S municipios que mais aumentaram a arrecadagao, destacam-se Porto Alegre e Belo
Horizonte, que vieram a elaborar experiéncias bem sucedidas de Orgamento
Participativo, ambos administrados por partidos a esquerda do espectro politico.

No mesmo sentido, Avritzer (2008) comenta que o Brasil se tornou no limiar do
século XXI um dos paises com maior numero de praticas participativas, para o que
teria colaborado a Constituicao de 1988 e a legislacao posterior, como o Estatuto da
Cidade, Lei Federal 10.257 de 2001, que €é um importante instituto para o
fortalecimento da participagdo, na medida em que recomenda a gestdo democratica
das cidades, inclusive por meio da gestdo democratica do orgamento, cabendo ao
poder publico facilitar, viabilizar, prestar todas as informacdes e mobilizar a populagao
para que esta participagdo acontega. Dessa forma, a legislagédo teria criado uma
infraestrutura da participacao, que seria caracterizada pela diversidade das formas e

desenhos institucionais de suas praticas; as quais serao objeto da proxima sec¢ao.

2.3 Instituigoes Participativas no Brasil Contemporéaneo

Avritzer (2008) analisa as praticas participativas a partir do conceito de
instituicbes participativas, definido como: formas diferenciadas de incorporacédo de
cidadaos e associagdes da sociedade civil na deliberacao sobre politicas.

Como destacado na segao anterior, ha na década de 1990 uma multiplicagcao
de instituicdes participativas, que se caracterizam por sua pluralidade quanto aos
diversos campos setoriais ou tematicos, moldes, formatos e desenhos institucionais.
O conjunto dessas instituicbes € formado por conselhos municipais de politicas
publicas, Orcamentos Participativos; conferéncias tematicas, o Conselho das
Cidades, além de canais de participagao relacionados a elaboracdo dos planos
plurianuais e dos Planos Diretores Municipais (PDM). Ha ainda o uso pelo Estado de
debates e audiéncias publicas voltados para discussdes especificas e que auxiliam na
tomada de decis&o pelo gestor publico.

Os conselhos municipais sdo os mais disseminados no pais. Em 1999 havia
26,9 mil conselhos nos municipios brasileiros, uma média de 4,9 conselhos por
municipio; vale ressaltar que os conselhos em certas areas de politicas publicas sédo

determinados por dispositivos legais e o repasse de recursos pelo nivel federal de
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governo esta condicionado a existéncia destes conselhos (BRASIL, CARNEIRO;
2009). Os conselhos ndo previstos em lei ttm menor amplitude, contudo a partir da
aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001, e da criacdo do Ministério das Cidades
em 2003 observa-se uma tendéncia a ampliagao ao longo dos anos mais recentes
(BRASIL; CARNEIRO, 2009). Em 2012, conselhos municipais como os de saude,
assisténcia social, e de direitos da crianca e adolescente estavam presentes em quase
todas as cidades brasileiras, percebe-se também o surgimento e expansédo de novos
conselhos como os de direitos da pessoa idosa, cultura, meio ambiente, seguranca
alimentar, direitos da mulher e direitos da pessoa com deficiéncia (MENDONCA,;
FRANCESCHINELLI, 2015).

Segundo Avritzer (2008), os conselhos municipais de politicas surgiram:

(...) como resultado da Lei Orgéanica da Saude (LOS) e da assisténcia
social (LOAS) e, como resultado do capitulo das politicas urbanas do
processo constituinte e sua regulamentagdo em 2001 através do
Estatuto da Cidade, comecaram a proliferar durante a ultima década
os assim chamados "Planos Diretores Municipais”. (p.1)

Os Planos Diretores Municipais (PDM) sao obrigatorios para as cidades com
mais de 20 mil habitantes, fazem parte de regides metropolitanas, sdo de interesse
turisticos ou tém grandes obras que colocam 0 meio ambiente em risco ou que alteram
significativamente o espaco. Dessas cidades, mais de 90% ja elaboraram seus planos.
Ao se incluir na andlise as cidades que ndo sao obrigadas a ter o PDM percebe-se
que entre 2001 e 2008 o numero de cidades com PMD passou de 15,1% para 33,8%
do total (BRASIL; CARNEIRO, 2009). Além dos conselhos de politicas e dos Planos
Diretores Municipais, outra instituicdo participativa de destaque no Brasil
contemporaneo é o Orgamento Participativo.

O Orgamento Participativo, implantado pela primeira vez 1989, expandiu-se a
partir de Porto Alegre para aproximadamente 350 municipios brasileiros até o ano de
2014. Em 2010, estima-se que havia entre 795 a 1469 experiéncias em outras regides
da América, Africa e Europa (AVRITZER, 2006; BRASIL, CARNEIRO, 2009;
LUCHMANN, 2014; MAXIMO, 2014). Apesar de ter uma presenca reduzida em
relagao aos conselhos, o Orgamento Participativo tem sido especialmente destacado
como uma experiéncia democratica inovadora, pois articula formas de participacéo e
deliberacao, ao lado de mecanismos de representacao, ampliando o controle publico,
bem como a democratizagéo nas relagdes entre Estado e sociedade (SANTOS, 2003).

Cabannes e Baierle (2004), ao realizarem uma leitura histérica da emergéncia
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e disseminacdo do Orgamento Participativo, identificam quatro grandes fases. Séo
elas: experimentagbes (1989-1997), quando ocorrem as primeiras experiéncias no
Brasil; massificagdo brasileira (1997-2000), momento em que ocorre a expansao para
mais de 130 municipios brasileiros, com grandes variagdes; expanséo fora do Brasil e
diversificagdo (2000 em diante), quando numerosas cidades latino- americanas e
europeias passam a desenvolver experiéncias de OP, promovendo adaptacgdes e por
fim atualidade marcada pela construgdo de redes nacionais e internacionais de OP.

Abreu (2014) também distingue quatro momentos da evolugdo do Orgamento
Participativo, a saber: experimentalismo, que contém as experiéncias precursoras
desde a década de 1960 e a constituicao de 1988; consolidagcdo momento que abarca
os anos de 1989 a 1992, quando o Partido dos Trabalhadores implanta o Orgamento
Participativo em 36 prefeituras; a proliferacdo, que ocorre entre 1993 e 2000 e envolve
prefeituras de outros partidos, por fim, o autor distingue a fase que teria inicio a partir
de 2001, na qual o OP passaria por um momento de reflexao e integracédo com as
Tecnologias de Informagcdo e Comunicacao (TIC's), a essa etapa pode-se nomear
digitalizagdo. A década que distancia a periodizacao proposta por Cabannes e Baierle
e da feita por Abreu propiciou a este trazer a discusséo a contribuicio feita pelas TIC's
as instituicdes participativas.

Em que pese a proliferagdo do Orgcamento Participativo ao redor do mundo, ha
que se considerar as diferentes formas com que tais praticas sao adotadas. Wampler
caracteriza os gestores que adotam boas praticas de politicas publicas como:

empreendedores, defensores e formais, nas palavras do autor:

Empreendedores politicos despendem consideravel tempo, energia e recursos
para introduzir politicas; também trabalham para assegurar que estas
produzam resultados positivos, pois suas carreiras politicas estdo
estreitamente vinculadas a sorte das novas politicas adotadas. Defensores de
politicas publicas, por sua vez, garantem apenas niveis limitados de apoio a
nova politica, uma vez que agentes governamentais tém comparativamente
menos ganhos politicos potenciais; eles ndo mobilizam apoio suficiente para
que se produzam os resultados significativos normalmente associados aos
casos iniciais de boa pratica. Finalmente, adotantes formais de tais politicas
dedicam apenas niveis minimos do tempo, da energia e dos recursos que
seriam necessarios para fazer com que a politica inovadora fosse bem-
sucedida; esse conjunto abrange funcionarios que se juntam a corrente ou que
sao levados a implementar a referida politica por indugao de seu partido politico
(WAMPLER, 2008, p. 66-67).

Ainda segundo Wampler, € provavel que os adotantes formais, ao restringirem
0s recursos, dificultem a condug¢do do programa para fins efetivos.
Como se observa acima ha uma grande diversidade de experiéncias de
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Orgamento Participativo e, apesar de todas terem Porto Alegre como referéncia, todas
promoveram modificacées no desenho institucional, o que dificulta uma definicdo que
abarque essa multiplicidade de arranjos. Contudo, encontra-se na literatura sobre o
tema o esforgo de diversos autores no sentido de identificar tragcos comuns entre as
experiéncias.

Santos (2005) percebe o OP como estrutura e processo de participagao dos
cidadaos na tomada de decisao sobre os investimentos publicos municipais, baseada
em trés principios: participacdo aberta dos cidadaos; articulagdo entre democracia
representativa e direta, que confere aos participantes um papel essencial na definicao
das regras do processo; definicao das prioridades de investimento publico processada
de acordo com critérios técnicos, financeiros e outros relacionados as necessidades
sentidas pelas pessoas. Avritzer (2005) considera que o OP aparece como fruto da
conexao entre os seguintes elementos: incremento da participagédo na decisdo sobre
a distribuicao de recursos orgamentarios; aumento do acesso a recursos publicos e
direitos; aumento da capacidade de decidir e uma certa capacidade de determinar a
regra do processo deliberativo. Percebe-se que esses esfor¢os de conceituagao
focam em aspectos predominantemente praticos, ambos os autores destacam em
suas definicdes a participacdo ampliada e a atuacdo dos cidadidos na definicdo do
desenho institucional.

Ha outras propostas de conceituagado que privilegiam os efeitos do Orgcamento
Participativo. Para Wampler (2003). O OP é um processo que produz transformacéao
social, como uma instituicdo democratica e como uma instituigdo inovadora de

elaboragao de politicas publicas. Avritzer (2003) define o OP como:

(...) uma politica participativa em nivel local que responde as demandas
dos setores desfavorecidos por uma distribuicdo mais justa dos bens
publicos nas cidades brasileiras. Ele inclui atores sociais, membros de
associagbes de bairro e cidaddos comuns em um processo de
negociagao e deliberacdo dividido em duas etapas: uma primeira na
qual a participagao é direta e uma segunda na qual se constitui um
conselho de delegados (p. 576).

Tanto Wampler, quanto Avritzer fazem referéncia ao potencial distributivo do
OP, invertendo as prioridades orgcamentarias dos governos e destinando mais
recursos a areas menos favorecidas. Ambos destacam ainda, o OP como férum de
emergéncia de novas politicas publicas e como um avango democratico. Pode-se
acrescentar, como outra caracteristica central do OP, a cessido de soberania pelos

detentores do poder representativo, convidando a sociedade para governar em
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conjunto.

Os conselhos municipais de politicas, os Planos Diretores e o Orgcamento
Participativo sdo destacados por Avritzer (2008) como as principais formas de
participagdo do Brasil democratico. Ao analisa-las o autor considera que elas se
constituem como uma diversidade de instituicbes participativas, expressa nos
desenhos institucionais diferenciados. A partir dai, Avritzer (2008) propde uma
categorizagdo com base nos desenhos, cujo critério € a forma pela qual os cidadaos
participam da tomada de decisao politica.

O Orgamento Participativo é considerado como desenho patrticipativo de baixo
para cima, pois a participacdo € aberta a todos os cidadaos e as formas de
participagao sao constituidas a partir dos cidadaos, que definem em conjunto algumas
regras do processo. Os conselhos de politicas sdo tidos como processos de partilha
do poder, pois atores estatais e atores da sociedade civil participam simultaneamente,
tais instituicbes sdo em sua maioria determinadas por leis e o numero de atores sociais
que participam é limitado. Ha ainda o processo de ratificagdo, no qual os atores da
sociedade civil ndo participam do processo decisoério, mas sdo chamados a ratifica-lo
em publico, Avritzer considera que os Planos Diretores Municipais se enquadram
nesse grupo; contudo o Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001) estabelece que na
elaboragdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementagcdo havera a
promoc¢ao de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populagao e de
associacgoes representativas dos varios segmentos da comunidade. Sendo assim, os
Planos Diretores Municipais ndo cabem na categoria elaborada por Avritzer, uma vez
que a sociedade participa de varias etapas do processo € nao apenas o ratifica.
Salienta-se ainda que apesar de o autor considerar o Orgamento Participativo como
desenho participativo de baixo para cima, em alguns casos esta instituicdo pode
comportar-se como processo de ratificagéo, tal parece ser o caso do OP Digital em
Belo Horizonte a ser discutido adiante.

Avritzer considera que cada uma destas instituicbes possui arranjos
institucionais mais adequados a um contexto especifico. Contexto aqui é entendido
como a organizagdo da sociedade civil e 0 engajamento dos atores politicos; tais
fatores interagiriam de forma diversa com o desenho institucional, que deveria ser
interativo a fim de manter-se efetivo (2008). De acordo com esta analise, as
instituicdes variam sua capacidade de democratizar o governo e as suas relagdes com

a sociedade, sendo o Orcamento Participativo a com maior capacidade
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democratizante, contudo, seria também a mais dependente de um contexto favoravel.
Por outro lado, os Planos Diretores Municipais teriam menor capacidade
democratizante, mas dependeria menos do contexto.

Sendo assim, Avritzer conclui que o desenho institucional ndo deve ser estatico,
mas dinamico adequando-se ao contexto. Esta posicédo € diversa de defendida por
Fung e Wright (2003) que consideram o desenho institucional capaz de predeterminar
a atitude dos atores envolvidos; a participagcdo ampla e profunda ocorre quando se
estabelecem canais de participacdo em areas de interesses das pessoas e quando
esses canais oferecem diferentes estimulos a participagcdo, estes aspectos
garantiriam a participacéo e o éxito dos processos participativos independentemente
do contexto, desde que o desenho seja bem elaborado. A diferenga entre estes
autores ndo esta no peso atribuido ao desenho institucional, mas a forma com que
este se relaciona com o contexto da experiéncia.

Uma problematica que se impde aos desenhos institucionais OP na atualidade
€ a dificuldade de se relacionar as propostas do OP com o planejamento global das

cidades. A esse respeito Cabannes pondera que:

(...) as demandas priorizadas através dos processos de Orgamento
Participativo sdo, com frequéncia, para melhorias no bairro ou no
distrito. Raras vezes as demandas se referem a cidade em seu
conjunto. Portanto, a relagdo dos orgamentos participativos com o
planejamento fisico e com as exigéncias da cidade como um todo é
outro grande desafio e outro ponto de debate necessario (2007, p. 2).

Conforme exposto acima, percebe-se a relevancia do desenho institucional
para o sucesso de uma instituicdo participativa, bem como para sua compreenséo.
Haja vista que é o desenho institucional que determina as configuragdes politicas do
Estado e quais as regras orientaréo as ag¢des dos individuos (MARQUES, 2008). Em
decorréncia disto, o estudo dos arranjos institucionais tem ocupado local de destaque
nos estudos sobre participagao, sobretudo no que tange ao Orgamento Participativo,
como Avritzer (2003), Fung e Wright (2003), Wampler (2003), Valverde (2011), Abreu
(2014), Oliveira (2014), Luchmann (2014).

Este trabalho propbs-se a estudar a implantagao e as modificagdes do desenho
institucional do Orgamento Participativo Digital, considerando-o como aspecto
fundamental para a efetividade desta instituicdo. Tal proposta visa observar em que
medida os procedimentos de operacionalizagdo, os meios de participacdo e a

proposta de relagcdo entre atores e espacgos, constituem-se como elementos
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importantes para explicar a crise que esta instituicao vem enfrentando a partir de 2011.
Acredita-se, como exposto anteriormente, que esta crise decorra de um arranjo
institucional que reduziu os espacos deliberativos e o empoderamento da participagao
popular, transformando o OP Digital em uma instituicdo participativa de ratificacao,

conforme categorizado por Avritzer (2008).
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3 CONSIDERAGOES METODOLOGICAS

A presente pesquisa pode ser classificada, quanto aos seus objetivos, como
pesquisa explicativa (GIL, 2012). Objetiva descrever ordenadamente as percepgoes e
identificar fatores que determinam o comportamento dos fendmenos estudados.
Desse modo, busca-se descrever e formular explicagcdes sobre o comportamento
participativo dos cidadaos, tomando como hipotese explicativa a mudanca no desenho
institucional do OP DIGITAL e a tendéncia do executivo municipal em restringir o
espaco a participagao popular.

A metodologia de trabalho utilizada € de um estudo de carater qualitativo com
pesquisa bibliografica e documental. Foi realizada: a consulta a documentos
produzidos pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, disponiveis em sites, revistas
e livros; langou-se mao ainda da analise de outros trabalhos que abordam esta
instituicao participativa, como: Sampaio et. al. (2010), Valverde (2011) Ferreira (2012)
e Abreu e Pinho (2014). A partir desta pesquisa, foi possivel caracterizar o desenho
institucional adotado, suas modificagdes, bem como elaborar criticas quanto ao seu
carater participativo. Por fim, foi feita a analise das arenas digitais surgidas no entorno
do OP Digital a partir de 2006, com foco na arena Opinido do Cidad&o, na edigao 2013
do Orgamento Participativo Digital.

Para a analise dos comentarios feitos na arena Opiniao do Cidadao foi utilizado
o Programa Atlas 7.0, com vistas a realizar a analise de conteudo; que se caracteriza
como um estudo de carater qualitativo que se vale da comunicagao como ponto de
partida, na qual realizou-se a sele¢ao de unidades de analise que permitam obter as
inferéncias e sua frequéncia sobre a questao estudada (BARDIN, 1977). Segundo
Mozzato e Grzybovsi (2011), a utilizagdo da analise de conteudo cresce no Brasil,
principalmente nas pesquisas predominantemente qualitativas, o que pode ser
atribuido a sua visibilidade e credibilidade no ambiente cientifico. Todavia, Silva at. al.
(2013) concluem apos a:

(...) realizacao da revisdo bibliométrica sobre a utilizacdo da analise de
conteudo, nos eventos da ANPAD, pode-se constatar que (...) grande
parte dos pesquisadores que decidem por emprega-la, ndo explicita a
forma de conducgao de tal analise. Observou-se, (...) apds analisar 31
artigos (...) que apenas dois realmente explicitam a aplicagdo de forma
plena (p.13).
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Segundo os autores, o fato relatado € preocupante, pois coloca em cheque a
credibilidade dos estudos, assim como a legitimidade da técnica de analise de
conteudo. Diante do exposto e considerando ainda as dificuldades existentes para o
uso do software Atlas.ti elencadas por Silva e Vosgerau (2007), como: a lingua - o
software € em inglés e ndo existe tradu¢do do manual para portugués — e a
necessidade de o pesquisador possuir certo dominio de habilidades tecnoldgicas.
Optou-se no presente trabalho por detalhar, neste momento, o processo de tratamento
dos dados, sobretudo no que tange as etapas seguidas dentro do ambiente de
trabalho do Atlas.ti. Acredita-se que esta opg¢ao possa colaborar para a credibilidade
deste estudo, bem como para o auxilio de outros pesquisadores que venham enfrentar
as mesmas dificuldades.

O tratamento dos dados, conforme Bardin (1977) inclui trés etapas, a saber:
(1) a pré-analise; (2) a exploragao do material e (3) o tratamento dos resultados, a
inferéncia e a interpretagao.

Na pré-analise, ocorre a organizagdo da pesquisa, envolve a escolha dos
documentos a serem analisados, a formulag&o de objetivos e hipdteses e a elaboragéo
de indicadores que fundamentem a interpretacao final. Bardin salienta que estes
fatores apesar de ligados ndo se sucedem na ordem apresentada, tampouco esta
etapa deve ser tida como encerrada ao iniciar a pesquisa, haja vista que novas
formulagdées podem surgir a partir da analise dos documentos. Na presente pesquisa;
os objetivos e hipoéteses originaram-se da leitura flutuante dos documentos produzidos
pela Prefeitura de Belo Horizonte e da bibliografia sobre a tematica, a partir dai optou-
se por aprofundar a analise dos comentarios da arena Opinido do Cidadao dada a
rigueza desta arena, conforme apontado pela literatura. Ainda a partir da hipotese,
foram definidos os indices a serem investigados nos documentos. Por fim, foi feita a
preparagao do material, com a copia de todos os comentarios em um unico documento
em formato Microsoft Word e exclusao de elementos textuais que poderiam prejudicar
a analise.

A exploracdo do material consiste na descricdo analitica do documento, e
envolve a codificagdo, na categorizagédo, que podem ser entendidos como sistemas
de cdédigos, e na identificacdo das unidades de registro e contexto (BARDIN, 1977).
Essa etapa é primeira que ocorre no ambiente do Atlas.ti. Inicia-se com a importagéo

do arquivo com os comentarios, que passou a ser denominada no software como
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documento primario (primary docs), com este documento inicia-se a constituicdo da
Unidade Hermenéutica (Hemerneutic Unit), que abrigara todos os itens criados no
decorrer da pesquisa e que serdo elencados a seguir.

A exploragdo do material, propriamente dita, se inicia com a criagdo dos
elementos necessarios para a analise de dados, denominados de cddigos — codes,
citagdes — quotation, memadrias— memos. Os codigos foram definidos a partir da leitura
dos comentarios, dai, todas as citagdes que se identificavam com os codigos foram
selecionadas. Ha a possibilidade de agrupa-los os em categorias superiores,
denominadas de familias — families. Os cddigos foram criados tendo-se em vista os
objetivos da pesquisa, quando necessario, foram criadas memoarias relacionadas as
citacbes, as memorias sao anotacdes e inferéncias preliminares que auxiliam na
construcao das conclusdes. No presente trabalho, as memadrias foram em sua maioria
usadas para identificar a ocorréncia de codigos ja estudados em outras pesquisas,
que apontam, sobretudo para o uso da Opinido do Cidaddo como espaco de
deliberagado, mobilizagdo, argumentacao, dentre outras caracteristicas proprias dos
processos deliberativos e participativos.

Finda a codificacdo, inicia-se a terceira fase, de tratamento dos resultados, no
qual o documento se torna significativo, ou seja, permite a extragao, a partir dos dados
brutos, de informacdes uteis aos objetivos da pesquisa (BARDIN, 1977). Na
perspectiva do presente trabalho, € neste momento que o Atlas.ti se mostra de fato
relevante e justifica a sua utilizacdo em diversos outros estudos. O software permite a
quantificacado de todas as citagdes relacionadas aos codigos, bem como a elaboragao
de graficos, tabelas que auxiliam o pesquisador na interpretacdo e construcdo de
inferéncias. Neste trabalho foram feitas analises de coocorréncias dos codigos por
meio da fungédo Analise — Analisys e a construgao de redes que relacionam os cddigos
por meio da fungcdo Rede — Networks.

