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RESUMO

Esta pesquisa € um estudo sobre as audiéncias publicas da Lei Orcamentaria
Anual (LOA) realizadas pela Assembleia Legislativa do Espirito Santo (ALES)
no periodo de 2007 até 2014. O tema central deste trabalho é a efetividade da
participacdo das audiéncias, ancorada em duas dimensdes: o momento
deliberativo e os resultados das audiéncias. Partimos do pressuposto que,
apesar da dificuldade de mensurar efeitos praticos, as Instituicbes
Participativas, tais como as audiéncias da LOA, atuam em um propdsito de
aprofundamento da democracia, especialmente na destinagédo de recursos de
acordo com demandas da sociedade. Dentro desse cenario, 0 presente
trabalho analisa elementos constituintes das audiéncias (perfil dos legisladores,
desenho institucional, perfil dos participantes, influéncia do poder Executivo e
as emendas parlamentares) para avaliar a efetividade da participacdo. Para
esta analise, utilizamos uma abordagem multimétodo com a combinacdo de
trés ferramentas de pesquisa: andlise documental (relatérios da LOA,
legislacfes e videos das audiéncias publicas), survey (aplicado a participantes
das audiéncias de 2014) e entrevista semiestruturada (com os parlamentares
que fazem parte da Comissdo de Financas). A andlise aponta para a baixa
efetividade das audiéncias a partir da combinacéo de varios fatores, entre eles
a baixa institucionalizacao, a influéncia do poder Executivo no processo a partir
de sua relagdo com os parlamentares e o uso das emendas parlamentares
como estratégia eleitoral.

Palavras-chave: Democracia, participacdo, orcamento, audiéncias publicas,
Assembleia Legislativa.



ABSTRACT

This research is a study about Annual Budget Law (Lei Orcamentaria Anual -
LOA) of public hearings performed by Assembleia Legislativa do Espirito Santo
(ALES) from 2007 until 2014. The main purpose of this work is the effectiveness
of public hearings participation, anchored in two dimensions: the deliberative
moment and the hearings results. We assume that, despite the difficulty of
measuring practical effects, Participatory Institutions such as the LOA public
hearings, act in a way of intensifying democracy, specially in the allocation of
resources according to social will. In this perspective, this research analyzes
public hearings components (legislators profile, institucional design, participants
profile, government influence and parliamentarian amendments) to evaluate the
participation effectiveness. For this analysis, we used multi method approach
combining three research tools: document analysis (LOA reports, laws and
public hearings videos), survey (surveys applied to people in public hearings of
2014) and semistructured interview (with Finance Committee parliamentarians).
Our analysis points to public hearings low effectiveness as result of the
combination of several factors, including low institutionalization, Government
influence in the process because of the relationship with the parliamentarians
and using parliamentarian amendments as an electoral strategy.

Keywords: Democracy, participation, budget, public hearings, ALES.



INTRODUCAO

O presente trabalho busca avaliar a efetividade da participacédo nas audiéncias
publicas realizadas pela Assembleia Legislativa do Espirito Santo para
apresentar a Lei Orcamentaria Anual (LOA), referente ao periodo de 2007 a
2014. Tais audiéncias séo realizadas, anualmente, com o objetivo de debater o
projeto da lei orcamentaria elaborado pelo Executivo estadual para o ano
seguinte e colher demandas da sociedade civil, que podem ser incluidas no
texto original durante o processo de analise e votacdo do projeto pelos
parlamentares. Em teoria, as audiéncias buscam tornar a peca orcamentaria
mais adequada aos anseios da populacdo capixaba. A investigacdo aqui
proposta esta centrada na possibilidade de a participacdo nessas audiéncias

ser capaz — ou nao - de surtir resultados efetivos sobre a peca orcamentaria.

Diversos autores tém se debrucado sobre a tematica da participacdo em suas
mais variadas perspectivas, problematizando suas potencialidades, seus
limites, suas caracteristicas, formatos e atores, e sua capacidade de produzir
resultados nas politicas publicas implicadas. Apesar de divergéncias e
clivagens, podemos considerar que tais estudos convergem para uma mesma
ideia no sentido macro: a necessidade de fortalecer a participacdo como uma

ferramenta de aprofundamento da democracia.

A crescente proliferacdo no pais das chamadas instituicbes participativas
(AVRITZER, 2008; CUNHA, 2011; VAZ, 2011; CORTES, 2005) em diferentes
esferas governamentais - local, estadual e nacional - tornou central para
analistas o problema da efetividade da participacdo, ou seja, mensurar quais
impactos a participacdo tém produzido nas politicas publicas e nas a¢bes dos

governos. E esse tipo de analise enseja desafios tedricos e metodoldgicos.

Nesse contexto, este estudo vem ao encontro de diversas outras pesquisas
académicas cujo desafio é avaliar a efetividade da participacdo das chamadas
Instituicbes Participativas. Dessa maneira, defende-se que a presente pesquisa
é relevante porque faz parte de um cenério de trabalhos teéricos e empiricos

cujo esforco € compreender as instituicbes participativas brasileiras,



especialmente com o advento da Constituicdo de 1988, dando a elas lugar de
destaque quando se fala de efeitos da participacdo para politicas publicas
(AVRITZER, 2008; PIRES, 2011; WAMPLER, 2011; VAZ, 2011). Acrescenta-se
que o esfor¢co aqui empreendido também inclui romper alguns limites ao propor
trabalhar a efetividade da participacdo a partir da atuacdo de multiplas
dimensdes. Por ultimo, a proposta apresentada se justifica por ter relagdo
direta com o contexto politico e social que vivemos: a necessidade cada vez
maior de transparéncia, 0 aumento das formas de controle sob o orcamento e a

demanda por prestacao de contas (accountability) por parte do poder publico.

Como campo de estudo, as Instituicdes Participativas tém se mostrado, de
maneira geral, como espacos para incorporar a sociedade civil nas
deliberacbes publicas. Dessa maneira, as audiéncias objeto deste estudo se
constituem um exemplo de instituicdo participativa porque foram criadas, em
2003, com o objetivo de envolver os cidadaos capixabas no debate do
orcamento e colher sugestbes para adequacgao do projeto de lei.

As reunides séo realizadas entre os meses de outubro e dezembro pela
Comisséo de Financgas, formada por sete deputados. O colegiado visita
municipios capixabas — a partir de um cronograma previamente aprovado, de
maneira que represente todas as 10 microrregides do Estado®, para apresentar
0 projeto da lei orcamentaria. O recorte temporal compreende um conjunto de
48 audiéncias publicas® que foram realizadas no periodo de oito anos (2007-
2014).

O objetivo central desta pesquisa é avaliar se as audiéncias publicas realizadas
pela Comissao de Financas da Assembleia Legislativa do Espirito Santo para
discutir a Lei Orcamentéaria Anual (LOA) se configuram como um efetivo canal
de participacao social nas decisfes orcamentéarias do poder publico. A hipotese
é de que a participacdo nessas audiéncias publicas possui fragil efetividade,
pois elas se constituem em um espaco mais consultivo do que deliberativo na
medida em que nado resultam em mudancas no projeto de lei do orgamento.

Vale salientar que, ainda que esta hipotese seja comprovada, isso nédo exclui

! Ver divisdo do Estado do Espirito Santo por microrregido em Anexo 1.
% Ver lista de audiéncias realizadas em Anexo 2.



outros possiveis efeitos benéficos que podem ser resultado deste canal de
participagcdo, como o didlogo construido entre os atores envolvidos no
processo, a instituicdo de um processo de negociacéo e o aprofundamento do

debate. Desenvolver, porém, essa avaliacdo ndo é tarefa simples.

A teoria sobre a participacdo nas instituicbes participativas ja vem
demonstrando as dificuldades e desafios que o pesquisador enfrenta para
mensurar a efetividade (WAMPLER, 2011; CORTES, 2011). Diante disso, o
desenho de pesquisa aqui proposto esta estruturado em uma analise
multidimensional organizada em dois eixos centrais: os fatores endégenos e 0s

fatores exdgenos as audiéncias publicas.

Os fatores enddgenos sdo aqueles que fazem parte da dinamica interna das
audiéncias publicas. Consideram-se aqui trés dimensdes principais: o desenho
institucional, o perfil dos legisladores e o perfil dos participantes. O estudo do
desenho institucional das audiéncias abarca sua criagdo, processo de
institucionalizacdo e formato das reunides, ou seja, as regras e ritos das
audiéncias em termos de favorecimento ou restricdo a participagdo. Com
relagdo ao perfil dos legisladores, o foco est4 na estrutura da Comissdo de
Financas ao longo dos anos analisados, especialmente a composi¢ao
partidaria. Por ultimo, sobre o perfil dos participantes, observa-se ao longo do
tempo quem se faz presente nesse espaco, qual lugar ocupado pela sociedade
civil e quais interesses sdo defendidos. A andlise desses trés fatores vai
proporcionar uma percepcao sobre a efetividade da participacdo no momento
deliberativo, ou seja, a avaliacdo do potencial da participacdo no interior das
audiéncias publicas e suas caracteristicas constituintes (deliberacdo, debate,
mobilizacdo, negociacao, decisao ou fiscalizacdo).

Os fatores exdgenos sdo aqueles localizados em uma esfera externa as
audiéncias, embora possam sobre elas exercer forte influéncia. Neste eixo se
encontram a relagdo entre o poder Executivo e o Legislativo e as emendas
parlamentares. Outros trabalhos sobre o legislativo capixaba (DOMINGUES,
2001; PESSINE, 2013; SANTOS, 2001; TOMIO e RICCI, 2012) ja apontaram

um cenario de pouca independéncia em detrimento de destacada



subserviéncia para com o Executivo. Tendo essas pesquisas como referéncia,
busca-se observar se tal cenério € o pano de fundo das audiéncias publicas e
de que forma interfere na posicdo do Legislativo diante do debate sobre o
orcamento. Ja as emendas parlamentares se constituem o resultado pratico
das audiéncias. Elas séo apresentadas pelos deputados para indicar valores,
municipios, e politicas publicas que devem ser implementadas no orcamento.
Neste caso, observa-se se as demandas apresentadas nas audiéncias publicas
da LOA sé@o inseridas na peca orcamentaria por meio das emendas
parlamentares. Esse trabalho comparativo se constitui, inclusive, como um
caminho metodolégico para pesquisas desse tipo, contribuindo para o desafio
de mensurar a efetividade da participacdo. Neste segundo eixo de analise

apresenta-se, portanto, a efetividade da participacédo nos resultados.

A dinamica da pesquisa multidimensional, assim, esta estruturada na seguinte

matriz de andlise:



Matriz de anélise

_[ Efetividade da participacdo nas audiéncias publicas da LOA ]_

[ Fatores Enddgenos ] [ Fatores Exdgenos ]
| | |
Desenho Perfil dos Perfil dos " . L
o . Relagdo Executivo-Legislativo Emendas Parlamentares
Institucional Legisladores Participantes ¢ g
Analisar 0s processos Analisar a composigao Classificar os Analisar se o processo Desenvolver uma analise
de criagdo e da comisséo de financas, participantes das orcamentario na comparativa entre o que
institucionalizac&o das especialmente em sua audiéncias publicas para Assembleia sofre foi solicitado nas
audiéncias. Descrever relagdo com o Executivo compreender quem se influéncia do poder audiéncias e quais
regras e ritos e avaliar e observar de que faz presente nesse Executivo e quais sdo as demandas foram
se favorecem ou maneira os parlamentares espaco e quais interesses caracteristicas dessa inseridas na peca
restringem a atuam nas audiéncias séo defendidos influéncia orcamentaria por meio
participacéo das de emenda

\— _/ \— _/
Y Y

4 N 4 N

Efetividade da participacdo no momento deliberativo

Efetividade da participacdo nos resultados

Avaliar o potencial da participacdo no interior das
audiéncias publicas e suas caracteristicas (deliberagéo,
debate, mobilizacéo, negociacdo, decisdo, fiscalizagdo)

\ / \_ -

—— Detectar a capacidade de a participagdo nas audiéncias publicas da
LOA gerar resultados praticos no orcamento




e Metodologia

A andlise das audiéncias publicas da LOA foi feita a partir de uma abordagem
multimétodos, que conjuga o uso de diferentes ferramentas de pesquisa do
método quantitativo e qualitativo para analisar o objeto de estudo. O presente
trabalho, portanto, apresenta a experiéncia do uso de trés principais fontes de
pesquisa: analise documental, entrevista semiestruturada e dados provenientes

de aplicacao de survey.

A pesquisa documental, correspondente ao meétodo qualitativo, mostrou-se
uma etapa essencial desta investigacdo. S&o trés as principais bases
documentais aqui exploradas: as legislagcbes sobre o tema, os videos com
gravacdo na integra das audiéncias publicas e os relatérios anuais das
audiéncias. E sabido que o material documental é importante para qualquer
pesquisa por fornecer ao pesquisador o contato com dados que ainda nao
receberam tratamento analitico, podendo esses ser observados e analisados
de acordo com os objetivos da pesquisa (GIL, 2009).

Dessa forma, os documentos aqui utilizados podem ser considerados de ampla
autenticidade (MAY, 2004) por se tratarem de materiais oficiais e publicos. As
legislacBes pertinentes e os relatorios das audiéncias da LOA estéo disponiveis
na pagina eletronica da Assembleia Legislativa. Ja as cépias dos videos das
audiéncias publicas analisadas foram obtidas mediante pedido formal ao
Centro de Documentacéo da Secretaria de Comunicacdo Social da Assembleia
Legislativa.

O periodo de andlise foi definido levando em consideracdo o material
disponivel para analise, especialmente a disponibilidade e qualidade do
material audiovisual. Vale dizer que tais audiéncias ndo sdo registradas em

notas taquigraficas, o que limitou a variedade de documentos para o estudo.

Aplicou-se aqui uma estratégia mista de analise tanto quantitativa quanto
qualitativa. Alguns dados, especialmente os organizados a partir da analise dos
videos, foram quantificados com o objetivo de mostrar padrdes e desvios.

Outros detalhes foram observados qualitativamente de maneira a observar



tendéncias. Dessa maneira, nossa analise esta repleta de numeros, que foram
transformados em informacdes gréficas, esquemas e tabelas; mas também

possui muitas transcrigdes de falas e descri¢cdes de cenas das audiéncias.

Vale ressaltar ainda a importancia do uso desse tipo de pesquisa (documental)
por evitar que o pesquisador se limite ao uso de sondagens via questionarios
(QUIVY; CAMPENHOUDT, 1995). Dessa maneira, 0s documentos se
constituiram um precioso material de estudo, que foi complementado com as

entrevistas semiestruturadas e a aplicacao de survey.

As entrevistas semiestruturadas, no bojo do método qualitativo, foram
realizadas com o objetivo de obter dados com profundidade sobre o objeto de
estudo (GIL, 2009) e analisar diferentes perspectivas (QUIVY;
CAMPENHOUDT, 1995). Elas foram realizadas nos meses de abril, maio e
junho de 2014, com sete parlamentares® e dois servidores” que trabalhavam ha
mais de dez anos na Comissdo de Financas da Assembleia Legislativa. As
entrevistas foram realizadas dentro do parlamento capixaba e gravadas em
audio. Apenas um dos parlamentares® preferiu responder as perguntas por e-

mail.

Esse tipo de entrevista foi escolhido por permitir que o entrevistador fique mais
livre para ir além das respostas dadas (MAY, 2004). As entrevistas foram
realizadas a partir de um roteiro®, com perguntas abertas, que abordou os
principais temas relacionados com o estudo. Essas entrevistas foram
precedidas de instru¢des claras sobre o objetivo da pesquisa, o tempo médio
utilizado nesse processo e a gravacédo de audio. O objetivo central da aplicacdo
das entrevistas semiestruturadas era perceber detalhes sobre a dinamica das
audiéncias bem como a percepcdo dos parlamentares sobre a participacdo e

sua capacidade de produzir resultados.

A terceira ferramenta de pesquisa utilizada no presente trabalho foi o survey,

recurso do método quantitativo aplicado a partir de questionério

®0Os seguintes parlamentares foram entrevistados: Dary Pagung, Atayde Armani, Luzia Toledo,
José Esmeraldo, Paulo Roberto, Lucia Dornellas e Euclério Sampaio.

*Os seguintes servidores foram entrevistados: llso Janior e Hertz Lincoln de Freitas.

° Deputado Estadual José Esmeraldo.

® Ver roteiro de entrevista semiestruturada no Anexo 3.



semiestruturado aos participantes do ciclo de audiéncias publicas. O
questionario conduzido foi do tipo autoaplicavel, cujo preenchimento é feito
pelo préprio participante. Tal modalidade foi escolhido pela facilidade e
praticidade da aplicacdo, pelo anonimato e pelo baixo custo na aplicacao,
caracteristicas consideradas positivas deste tipo de método (MAY, 2004). O
questionario’ aplicado continha 21 perguntas, na maior parte das vezes, com
opcOes de respostas para serem assinaladas. Nesta pesquisa, a fase de
aplicacado do survey foi realizada entre os meses de novembro e dezembro,
nas seis audiéncias publicas da LOA realizadas em 2014. Dos 132
questionéarios distribuidos, 92 foram devolvidos total ou parcialmente
preenchidos, alcancando 70% de respondentes.

Na analise geral, os dados decorrentes do uso desses trés instrumentos
metodoldgicos (pesquisa documental, entrevistas em profundidade e survey)
serdo trabalhados em uma légica de convergéncia das fontes (YIN, 2005),
como forma de reforcar evidéncias e a validade da investigacdo, o que torna os
resultados mais confidveis. Assim, os capitulos 3 e 4, que tratam da andlise
empirica das audiéncias publicas e sua efetividade estdo estruturados em
torno de temas e subtemas, nos quais se agrupam evidéncias convergentes

coletadas nestas variadas fontes.

e Estrutura do texto

Este trabalho estd organizado em quatro capitulos, sendo os dois primeiros
tedricos e os dois ultimos de andlise empirica. O primeiro capitulo tem como
proposta apresentar o debate sobre o conceito de participagdo em quatro
vertentes tedricas (democracia representativa, participativa, deliberativa e
governanca democrética). O objetivo nessa etapa € fazer uma aproximacgéao
tedrica com o tema de estudo, observando como 0s conceitos se limitam ou se
complementam no decorrer das teorias. O ponto de partida € a democracia
representativa (PIKTIN, 2006; MANIN, 1999; URBINATI, 2006; MIGUEL, 2003),
por meio da qual busca-se compreender a relacdo entre participacdo e
processo eleitoral. Tal ponto de partida se justifica pelo objeto de estudo em

tela, uma instituicdo essencialmente representativa: o parlamento capixaba.

’ Ver questionario de survey em Anexo 4.



Entretanto, conforme acentuado por estudiosos da teoria democratica, a
discusséo sobre a participacdo na democracia representativa nos conduz ao
reconhecimento de seus limites, j& que essa abordagem se baseia em certa
estabilidade eleitoral na qual o aspecto participativo esta ligado estritamente ao
voto. Dai a necessidade de complementar tal enfoque abordando, na
perspectiva da democracia participativa (SANTOS; AVRITZER, 2002; YOUNG,
2006; PATEMAN, 1992; DAGNINO; OLIVERA; PANFICHI, 2006), uma funcdo
mais integradora da participacdo que tem como meta o compartilhamento do

poder decisaorio.

Nessa revisdo da literatura, as contribuicbes da teoria da democracia
deliberativa (HABERMAS, 1995; 1997; LUCHMANN, 2002) s&o igualmente
fundamentais, cuja defesa é a participacdo enquanto espaco discursivo em um
procedimento que envolve legitimidade e opinido publica. Por ultimo, busca-se
compreender, dentro da ideia de governanca democratica, o envolvimento
social na tomada de deciséo relativa a politicas publicas, ressaltando o papel
dos espacos participativos. Neste percurso, termos como accountability,
controle social e IPs (InstituicGes Participativas) se constituem em conceitos
centrais em nosso exercicio de pensar a participacdo (ESTEVE, 2009;
FILGUEIRAS, 2011; GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011).

O estabelecimento do debate com as teorias supracitadas € complementado
pela compreensdo do processo orgamentario brasileiro previsto na Constituicdo
Federal de 1988. Dessa maneira, o capitulo 2 apresenta um breve histérico da
participacdo no Brasil e expfe exemplos de InstituicGes Participativas
brasileiras que obtiveram resultados exitosos. E nessa etapa que também sera
apresentado o processo orcamentario no Brasil e as peculiaridades do caso
capixaba. E, nessa reflexdo, sdo Uteis as abordagens acerca da relacdo
Executivo-Legislativo, que perpassa todo o processo or¢camentério e abarca
gramaticas da politica brasileira como o clientelismo, a patronagem, a conexao
eleitoral e o presidencialismo de coalizdo (PEREIRA E MUELLER, 2003;
SANTOS, 1997; VIGNOLI, 2004; ROCHA, 2008; SANCHES, 1998; TEIXEIRA,
2004; LIMONGI E FIGUEIREDO, 2005).



Este percurso tedrico contribui sobremaneira ao tratamento analitico deste
objeto de estudo. A andlise empirica aqui apresentada compreende o0s
capitulos 3 e 4 do presente trabalho. O capitulo trés vai tratar da analise da
efetividade das audiéncias publicas no momento deliberativo, ou seja, os
fatores endogenos das audiéncias, fatores estes ligados a dinamica interna das
reunibes. Apresenta-se, portanto, a analise de trés fatores: (1) o desenho
institucional, que mostra o processo de criacdo das audiéncias, as regras e
ritos respeitados nesses espacos, detalhes sobre a forma de planejamento e
divulgacédo das reunides, a distribuicdo geografica das audiéncias ao longo do
periodo, o roteiro, a linguagem utilizada para a apresentacdo da LOA, entre
outros tépicos de descricdo e analise; (2) o perfil dos legisladores, momento em
gue observa-se a percepcao desses agentes politicos sobre a participacdo nas
audiéncias, a composicdo da Comissdo de Financas ao longo do tempo, a
presenca dos parlamentares nas reunides, e a relagao estabelecida entre os
principais atores politicos desse sistema (o0 presidente da comisséo, o relator
do projeto da lei orcamentaria, a lideranca do governo e o proprio chefe do
Executivo estadual); e (3) o perfil dos participantes, no qual mostra-se o seu
tipo de associativismo, quais entidades séo representadas neste espaco, qual a
percepcao dos participantes com relagdo as audiéncias publicas, entre outros

aspectos.

O capitulo 4 é destinado para a discussao da efetividade nos resultados das
audiéncias publicas. Nesse momento serdo tratados os fatores exdgenos, ou
seja, fatores que estdo externos a dinamica das audiéncias, embora possam
desempenhar grande influéncia. Dois fatores compdem este eixo de analise:
(1) a relagdo Executivo-Legislativo e sua influéncia no processo or¢gamentario
no ambito parlamentar, no qual analisaremos de que maneira o governo se faz
presente nesse espaco e interfere no debate; e (2) as emendas parlamentares,
agui entendidas como o resultado pratico das reunides. Nessa etapa,
apresenta-se um estudo comparativo com o que foi solicitado nas audiéncias e

o que foi incluido no orgamento via emenda parlamentar.



Finalmente, na concluséo sdo apresentadas os principais achados da pesquisa
e as contribuicbes deste estudo para a compreensdo da efetividade da
participacdo nas audiéncias publicas do orcamento estadual no Espirito Santo.
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CAPITULO 1

DISCUTINDO A PARTICIPACAO:
VERSOES, LIMITES E POSSIBILIDADES

A participacdo é um conceito central na discussao sobre democracia e pode ser
estudada a partir de diferentes abordagens. De modo geral, podemos afirmar
que os debates atuais sobre o tema convergem para a necessidade do
fortalecimento da participacdo como mecanismo para aprofundar a democracia.
Ao propor discutir a participagdo como mecanismo mediador da relacdo entre
poder publico e sociedade civil, nos deparamos com uma questdo preliminar: o
que, de fato, estamos chamando de participacdo? Para chegarmos ao conceito
analitico que norteard este estudo, partiremos de alguns modelos de
democracia, resgatando autores de referéncia no assunto. O presente capitulo
tem, portanto, o objetivo de apresentar as principais correntes da teoria
democratica com foco no conceito de participagao.

Nessa perspectiva, vamos trabalhar com quatro principais linhas tedricas:
democracia representativa, participativa, deliberativa e governanca democratica.
Dentro da democracia representativa, foram consultados autores que tém se
debrucado sobre o tema para discutir especialmente as mudancas e desafios
enfrentados pela representacdo atualmente. Nesse diapasao € imperativo falar
do que alguns autores denominam de “crise da representagdo” e de como a
participacdo, antes presa ao processo eleitoral, ganha outra dimensdo em um
debate mais contemporaneo sobre o tema. Este modelo, cujo ponto alto da
participacdo estd no momento eleitoral, se ancora na ideia de que as decisdes
politicas sdo derivadas de instancias formadas por representantes escolhidos

pelo voto universal.

Para discutir o conceito de participacdo na légica da democracia participativa,
foram consultadas algumas referéncias que, embora tenham similaridades em
suas teses, possuem diferentes olhares a respeito da participagdo. Por muito
tempo, a participacdo foi valorizada em sua fungdo educativa e integradora.
Posteriormente passou a ser vista como um mecanismo de compartilhamento do

processo decisorio. A base desse modelo esta na ideia de que os cidadaos
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possuem a competéncia ndo apenas para a autorizacdo dos representantes por

meio do voto, mas para a tomada de deciséo politica.

A democracia deliberativa, um dos modelos que também é destaque em nosso
percurso teorico, frisa a participagdo enquanto espaco discursivo de
argumentacao. Assim, a funcdo do procedimento deliberativo € contribuir para
qgue o poder politico supere seu estado de mero agregador da opinido e vontade
popular. Este modelo defende que as decisdes politicas séo legitimas a partir de
processos de discusséo orientados por diversos principios, entre eles, inclusao,

pluralismo, igualdade participativa e autonomia.

Busca-se compreender, na teoria denominada governanca democratica, um
conceito mais atual para o termo participacdo. Nessa concepcao discute-se a
importancia do papel dado ao cidadao, que passa a ser colaborador das politicas
publicas. Aqui, a participacdo € o envolvimento do conjunto de setores da
sociedade nas decisbes publicas, o que gera confianca, colaboracdo e

responsabilidade nos acordos firmados.

A partir dessas teorias, o objetivo € definir aquilo que denominamos por
participacdo. Vale ressaltar que essa definicdo foi construida com base em dois
parametros de igual peso: as teorias consultadas e a dinamica de nosso objeto
de pesquisa, que sao as audiéncias publicas do legislativo estadual no processo

de analise da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

1.1 Democracia Representativa e seus limites a participacao

Para introduzir o debate, vamos observar primeiramente a representacao
enquanto conceito. Pitkin (2006) faz uma construgdo nesse sentido ao buscar
uma historia etimolégica da representacdo, um fenémeno cultural e politico, mas,

antes de qualquer coisa, um fenémeno da convivéncia humana.

O termo é de origem latina e nasceu com o significado de tornar-se presente,
nao havendo relagcdo com a representacao politica tal como conhecemos. A
palavra ganhou diferentes significados ao longo do tempo: na literatura crista,

estava ligada a ideia de encarnacdo; na literatura romana, ao direito; na
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francesa, era sinbnimo de encarregado; e, finalmente, na inglesa, a palavra —
represent — surge com o sentido de trazer uma pessoa a presenca de alguém. O
termo também se desenvolve e ganha novos rumos, se alinhando a arte:

encenar uma peca ou pintar um quadro passa a ser representar.

O conceito de representacéo, segundo Pitkin (2006), sO entra para o campo da
atividade politica junto a um desenvolvimento histérico das instituicbes e do
pensamento, especialmente na lingua inglesa no século XVII. Etimologicamente,
a palavra representar (represent) ganha o significado de atuar em nome de
outros. Essa definicdo € de grande importancia porque ja denota uma espécie de
autorizacdo do poder. Mas a ideia de representacdo politica s6 entra para a
teoria politica com o classico Leviatd, de Hobbes, publicado em 1651. Na obra, o
autor trata a representacdo em termos de autorizacdo. Dessa maneira, ao ser
escolhido, o representante adquire direitos e poderes e deve fazer aquilo que

esperam que facam, e ndo o que |Ihe satisfaz.

De acordo com Pitkin (2006), a teoria politica segue, a partir de Hobbes, por um
longo caminho que tem como pano de fundo os acontecimentos histéricos, como
as grandes revolucdes. Entre as principais questdes que ganharam espago e
foram amplamente discutidas dentro do campo da teoria politica esta a relacao
entre mandato e independéncia. O debate resgata uma questdo fundamental da
teoria politica:
(...) Um representante deve fazer o que seus eleitores querem ou o que
ele acha melhor? A discussado nasce do paradoxo inerente ao préprio
significado da representacéo: tornar presente de alguma forma o que
apesar disso ndo esté literalmente presente. Mas, na teoria politica, o
paradoxo é recoberto por véarias preocupacfes substantivas: a relacéo
entre os representantes na legislatura, o papel dos partidos politicos, a
medida em que os interesses locais e parciais se encaixam no bem
nacional, a forma pela qual a deliberacdo se relaciona com o voto e

ambas se relacionam com o exercicio do governo (PITKIN, 2006, p.
30).

A democracia representativa se consolida, de fato, no século XVIII e se expande
de maneira vigorosa no cenario globalizante do século XX. De acordo com
Santos e Avritzer (2002), é na segunda metade do século XX que podemos
observar consolidacdo de uma crise gerada pela soma de duas patologias: a

patologia da participacdo, com altos niveis de abstencdo, e a patologia da
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representacdo, com os individuos sentindo-se cada vez menos representados

por aqueles eleitos.

O fato é que o processo globalizante impulsiona, segundo os autores, uma nova
fase da democracia, com énfase no contexto local e a recuperagéo de tradigbes
participativas em varios paises. Os autores destacam a representatividade como
uma das principais questbes que surgiram com relacdo a teoria democratica a
partir da década de 50. Essa representagcdo possui trés principais dimensdes: a
da autorizacéo, da identidade e da prestacdo de contas.

Assim, dentro do contexto eleitoral, aqueles escolhidos para representar a
sociedade civil possuem uma espécie de autorizacao para tal, obtida a partir da
anuéncia do voto. Mas isso ndo garante as outras duas dimens@es. Ou seja, ha
pratica, agir em nome da populacdo nao significa garantir a representatividade

de mdltiplas identidades sociais e nem mesmo o processo de prestar contas.

Para Manin (1999), sdo quatro os principios centrais do governo representativo
que, de maneira geral, buscam construir um governo limitado e, por
consequéncia, mais responsavel. O primeiro deles estd no processo de escolha
dos representantes. As eleicBes periddicas funcionam como um processo de
atribuicdo de autoridade. Por meio dela, os cidad&dos d&o o consentimento para
gque outros tomem decisdes importantes e que afetardo a vida da sociedade. O
processo eleitoral € um dos pilares do governo representativo, ndo por ser

exclusivo deste modelo, mas porque ocupa um lugar privilegiado nesta teoria.

Mas a autorizacao esta longe de ser a garantia de que os eleitos farédo, de fato, a
vontade de seus eleitores. Isso porque, segundo Manin (1999), na democracia
representativa 0s representantes conservam uma independéncia parcial com
relacdo as preferéncias dos eleitores. E claro que o ndo cumprimento de
promessas eleitorais pode ter graves consequéncias em um processo de

reeleicdo. E nesse ponto que estd a importancia de elei¢cdes periddicas: € a

maneira de avaliar e mudar o quadro de governantes.

O terceiro principio do governo representativo € a liberdade de opinido. A opiniao
publica, especialmente sobre assuntos politicos, deve se manifestar

independente de controle do governo. Para que isso aconteca se faz necessario
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investir em um livre acesso a informacao politica. Embora os representantes nao
sejam obrigados a agir de acordo com o povo, ndo se pode ignora-lo. E preciso,
acima de tudo, garantir o conhecimento dos eleitores sobre o que acontece no

cenario politico no qual esta inserido.

Por ultimo, o governo representativo possui um formato que privilegia o debate.
Como os integrantes eleitos podem ter opinides muito divergentes, o desafio
imposto é alcancar o acordo. E isso s6 acontece ap0s o debate, local de
negociacdo. E por isso que a assembleia é o local onde o governo

representativo concentra sua presenca.

Mas serd que conseguimos observar esses principios tdo claramente? Manin
(1999) explica que alguns principios podem sobrepor-se a outros, dependendo
das caracteristicas intrinsecas de cada democracia. O autor observa, inclusive,

uma mudanca geral no contexto democratico.

No século XIX, por exemplo, tinhamos um forte governo representativo do tipo
parlamentar, cuja base estava na relacdo de confianca pessoal estabelecida
entre as pessoas eleitas e aquelas que votavam (na época, uma pequena
parcela da sociedade). A rede de relacbes estava concentrada em uma
localidade e as pessoas eram eleitas por sua notoriedade social. Os eleitos
tinham liberdade de fazer escolhas. Eles podiam tomar decisdes que afetariam
toda a populacdo de acordo com sua consciéncia e julgamento pessoal. Em

suma, 0s representantes ndo estavam presos a vontade de seus eleitores.

Conforme o direto ao voto se amplia, explica Manin (1999), a relacdo pessoal
fica cada vez mais inviavel. Assim, os politicos comecam a se organizar em
partidos de massa com o objetivo de mobilizar melhor esse eleitorado mais
extenso. Na democracia de partido, que teve seu apice no final do século XIX e
inicio do XX, ndo sdo mais as qualidades pessoais, 0 prestigio social e a
notoriedade local decisivos para a escolha dos eleitores. O ativismo e a
capacidade de organizacdo dos partidos passam a ser as qualidades

fundamentais.

Dai surge o fendmeno da estabilidade eleitoral que consiste em uma fidelidade

dos eleitores em seus partidos, eleicdo apos eleigdo. A confianca deixa de ser
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em uma pessoa para ser em um partido. Em contrapartida, os representantes
eleitos ficam presos a uma disciplina partidaria, perdendo um pouco da liberdade
em suas decisbes. Na prética, suas decisbes passam a ser orientadas por

condicionantes externos e ndo mais em virtude do debate na assembleia.

Ja nas ultimas décadas estamos vivenciando o que Manin (1999) chama de
democracia de publico. Os resultados das elei¢cdes estdo mais variados, pois as
pessoas levam mais em consideracédo a personalidade do candidato do que o
partido. Isso nao significa que os partidos perderam a importancia. Eles
continuam importantes, mas agora sdo instrumentos a servico dos candidatos,

vistos como lideres.

Nesse mesmo sentido, Urbinati (2006) explica que os partidos politicos sao
importantes porque articulam interesses, tornando-se verdadeiros pontos de
referéncia na democracia representativa. A organizacao partidaria possibilita e
facilita o reconhecimento do candidato, afinal, se este esta filiado a um grupo

automaticamente deve concordar com as diretrizes desse grupo.

Além disso, a organizacdo em grupos, como 0s partidos, pode ser vista como
um dos pilares da proépria representacao. Urbinati (2006) argumenta que, se a
escolha fosse apenas por identidades individuais, sem a organizagdo partidaria,
cada candidato iria se tornar partidario dos préprios interesses, se distanciando
do ideal da representacdo. Assim, podemos concluir que o papel dos partidos
nao sofreu grandes alteracbes, mas o olhar do eleitor sobre ele pode ter

mudado.

A estabilidade eleitoral se tornou, portanto, uma instabilidade eleitoral na medida
em que os eleitores nao definem o voto por meio da fidelidade partidaria. Além
disso, observamos a importancia do papel dos meios de comunicacdo como
veiculadores de informac¢des que municiam o cidadao para que tome uma boa
decisdo na urna. Os meios de comunicacdo se transformaram nos verdadeiros

locais de debate.

Dessa maneira, o que esta em declinio, segundo Manin (1999), séo as relacbes

de identificacdo entre o eleitorado e seus representantes. E isso que nos da a
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sensacdao de aumentar o abismo entre governo e sociedade. Mas sera que

podemos chamar esse quadro de crise?

Embora muitos pesquisadores utilizem o termo para se referir a crescente falta
de identificacdo dos eleitores com os eleitos, Manin (1999) n&do acredita em
crise. Para ele, 0 que esta acontecendo é apenas um rearranjo na combinacao
dos principios fundamentais do governo representativo. Ou seja, 0S mesmo
elementos que estiveram presentes desde o final do século XVIII ainda podem
ser observados hoje, mas em diferente ordem, nuance e intensidade. Mas é

claro que o tema divide opiniGes e teorias.

A ideia de que a democracia representativa passa por uma crise est4 ancorada
no distanciamento existente entre eleitores e eleitos e no cada vez mais escasso
sentimento de sentir-se representado. Essa crise teria surgido e ganhado forca
em momentos de reconstrucdo ou surgimento da democracia em nacbes do
mundo que deixaram regimes totalitarios e autoritarios na segunda metade do
século XX. Miguel (2003) afirma que a evidéncia da crise da representacdo esta
na soma de trés fatores: o declinio no comparecimento eleitoral, 0 aumento da

desconfianca diante das instituicbes e o esvaziamento dos partidos politicos.

O comparecimento eleitoral teria sofrido um declinio segundo estudos que
compararam décadas posteriores ao pos-guerra. O autor traz dados de diversos
paises que avalizam esse primeiro fator (Estados Unidos, Franca, Italia, Suica,
Austria, Canada, etc.). Ele explica que o padrédo tende a ser menos claro em
paises que passaram pela democratizacdo em periodos mais recentes. E
salienta que até no Brasil, onde o voto é obrigatério, é possivel observar essa

tendéncia a partir da abstencao, do voto branco e do nulo.

O segundo fator que mostraria a existéncia de uma crise da representacao é
justamente a desconfianca com relacdo as instituicdes. Miguel (2003) reitera a
existéncia de uma “crise disseminada do sentimento de estar representado no
governo e no legislativo, com repercussdes na legitimidade das instituicdes”,
(MIGUEL, 2003, p.125). Este fendbmeno teria escala mundial, sendo observado

independente do grau de consolidagdo da democracia.
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O terceiro e ultimo conjunto de evidéncias apontado pelo autor € o processo de
esvaziamento dos partidos politicos. A burocratizacdo das estruturas desses
grupos, o estreitamento das possibilidades de opc¢des politicas e a introdugcédo da
midia eletrbnica na competicdo eleitoral sdo apontados como motivos para tal

fendbmeno.

Assim, Miguel (2003) afirma que a crise da representacdo nao se resolve apenas
nos limites da esfera representativa. Embora muitas sejam as propostas para
melhorar a representatividade (tais como reformas eleitorais, politicas de cotas
de representacao, foruns publicos de discusséo, entre outros), o autor salienta a
necessidade de observar espacos externos a representacdo: 0 acesso ao
debate publico (com destague para 0os meios de comunicagcdo) e a auto-
organizagdo da sociedade. Além disso, o autor acrescenta uma condigdo
funcional da democracia, que € a difusdo das condicbes materiais minimas que

possibilitem a participacédo.

Parece-nos claro que a existéncia ou ndo de uma crise da representacao divide
opinides. H4 uma vertente, aqui representada por Manin (1999), que vislumbra
um processo de transformacéo na democracia representativa. Em contrapartida,
outra linha de pensamento, como a de Miguel (2003), aborda o contexto critico
com base na reducdo da confianca entre cidaddos e representantes. Nosso
objetivo estad longe de resolver tal impasse, por isso, considerando as duas
perspectivas, preferimos partir da premissa que a democracia representativa, por
muito tempo centrada no processo eleitoral, precisa aumentar seu campo de
visdo, observando também processos de autorizacdo e de prestacao de contas

para além da participacao eleitoral.

A participacdo tem ganhado cada vez mais espaco quando falamos de processo
democratico. A ideia de uma democracia direta, em que todos os envolvidos no
processo pudessem estar presentes e opinar nas decisdes de governo se tornou
inviavel em sociedades complexas. Por isso, se faz necesséario admitir, neste

primeiro momento, que 0 sistema representativo é implantado para resolver o
problema da escala (DAHL, 2001).

Esse sistema, porém, desperta duas principais percepcdes com relagdo a

representacédo, como explica Young (2006). Uma delas entende a participacéo
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como substituicdo, como se os eleitos substituissem os cidadaos ausentes. A
outra visdo tem a ver com identidade, entendendo que o0 representante

concentra a identidade de seus eleitores.

Essas perspectivas acabaram gerando argumentos que colocaram
representacdo e participacdo em lados opostos, como se, a partir do momento
em que o cidadao vota, ele delegasse o poder a alguém de tal maneira que néao
precisasse mais participar das decisbes publicas. Aqui esta o limite da
democracia representativa com relacdo a participacdo: restringi-la ao processo

eleitoral.

Urbinati (2006) defende que as eleicbes sdo importantes por dois principais
motivos: primeiro, elas instituem uma separacdo entre sociedade e Estado e,
segundo, elas dissociam os candidatos de suas posi¢cdes ou classes sociais,
destacando o papel das ideias na politica. Na préatica, quando o cidadao vota em
um candidato, esta escolhendo uma constelacdo de ideias e valores. Assim, a
representacdo nao pode ser reduzida a um contrato firmado por meio das

eleicOes e os representantes eleitos ndo sdo substitutos dos eleitores ausentes.

Na realidade, segundo a autora, a representacédo politica convoca a presenca do
soberano e se transforma em uma tarefa continua e regulada de contestacédo e
reconstrugdo da legitimidade. Nao estamos mais em uma politica de ‘sim’ e
‘ndo’, mas em uma arena de opinides que podem ser contestadas, revisadas e

revogadas a qualquer tempo.

Nesse sentido, as eleicdes periddicas sdo a prova de que 0s representantes
eleitos ndo podem viver isolados da sociedade. A competicdo eleitoral, frisa
Urbinati (2006), tem duas virtudes: ensinar os cidaddos a se livrarem de
governos de forma pacifica e fazer o cidadado participar do jogo de tornar a si
mesmo livre do governo. As elei¢cbes peridédicas formam, assim, um processo
circular entre Estado e sociedade e da continuidade ao processo de decisdo que

liga eleitores e eleitos.

A autora defende que, com as eleigdes periddicas, o povo possui um “poder
negativo” (URBINATI, 2006, p.208) que permite investigar, julgar, influenciar e

reprovar os representantes. Esse poder é de grande importancia porque permite
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mudar o curso de acdo da politica. Ele esta tanto nos canais formais de

comunicagdo como nos informais e € um elemento essencial da representacgéo.

Seguindo essa mesma linha, Manin, Przeworski e Stokes (2006) observam que,
mais do que proporcionar a participacao, as eleicdbes servem para selecionar
boas politicas ou politicos que sustentam determinadas acfes. As elei¢cdes
fornecem a democracia representativa a sensacdo de uma democracia direta.

Essa perspectiva € chamada pelos autores de ponto de vista do mandato.

A representacdo por mandato € a situacdo na qual os politicos adotam iniciativas
como plataformas eleitorais, aquelas que sdo consideradas melhores pelos
cidaddos com vistas a uma avaliacdo satisfatéria pelo eleitorado e bons

resultados em um processo de reeleicao.

Outro ponto de vista é o da prestacdo de contas. Nele, o processo eleitoral
também serve para manter 0s governos responsaveis pelos resultados de suas
agdes passadas. “Por anteciparem o julgamento do eleitor, os governantes séo
induzidos a escolher politicas julgando que serdo bem avaliadas pelos cidadéos
no momento da proxima eleicdo” (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 2006, p.
106). Assim, na representacdo por prestacdo de contas, 0s representantes sao
controlaveis a partir do processo de tomada de contas, no qual os eleitores
votam para reterem os candidatos quando eles agem a favor do povo.

Nesse debate, a midia tem um papel de grande importancia, ja discutido na
literatura por autores como Miguel (2002), Novaro (1995) e O’Donnell (1991),
entre outros. O acesso a informacéo auxilia os cidaddos em suas escolhas. Por
ser o principal mecanismo de transmissao de contetdos, a midia cumpre o papel
de reunir e difundir as informacfes que séo consideradas mais relevantes. Mas
para que a midia cumpra seu papel com bom desempenho se faz necessario
garantir a disseminacédo de diferentes perspectivas dos grupos em conflito na

sociedade.

Apresentando as diferentes visdes de mundo, os meios de comunicac¢do dariam
subsidio para que o cidadao construisse sua propria opinido sobre a politica.
Isso significa também mostrar as diferentes posicdes dos grupos no espaco

social e suas identidades coletivas.
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Mas a midia que permeia nossas vidas ndo consegue cumprir esse papel. A
l6gica dos meios de comunicagdo esta vinculada a interesses dos proprietarios
das empresas, aos grandes anunciantes, além da pressdo pela disputa do
publico. Assim, a midia apresenta uma determinada imagem para a sociedade
que pode gerar adesado inconsciente a determinada percepcédo do mundo. Por
conta disso, muito se discute atualmente a democratizacdo dos meios de

comunicacao.

Nesse contexto, € importante discutir a questdo da agenda politica, que ndo é
produzida exclusivamente pela acédo dos representantes. Os grupos de interesse
disputam a inclusédo ou exclusao de temas na agenda e sua hierarquizacdo, mas
a posicao central é ocupada pelos meios de comunicacdo de massa. Por ser o
principal mecanismo de transmissdo de contetddos a midia cumpre o papel de
reunir e difundir as informacgdes que séo consideradas mais relevantes. Aqui ha
também uma relacdo de mercado, na qual as pessoas se tornam consumidoras
de informacg&o. Assim, os meios de comunicacdo formulam preocupacoes
sociais e 0s grupos de interesse precisam sensibiliza-los para colocarem
determinadas questdes em pauta. Mas, o processo também é contrario: ha um
forte incentivo para que as intervencdes e 0s projetos parlamentares sejam
ligados a temas em alta na midia, pois ja sdo assuntos com grande visibilidade e

a intervencéo do representante tem maior possibilidade de ser divulgada.

Manin, Przeworski e Stokes (2006) afirmam que as democracias ndo sao todas
iguais e estudos podem apontar alguns sistemas democraticos que promovem
mais a representacdo que outros. Mas, independente do sistema, ha alguns
requisitos que precisam ser levados em conta para a busca de uma melhor

representacao.

Em primeiro lugar, o processo eleitoral precisa servir para que a sociedade se
livre de maus governos. Em contrapartida, os politicos precisam desejar a
reeleicdo. A reeleigdo funcionaria como um incentivo que, atualmente, esbarra
em legislagbes que a limitam, como o caso do Brasil, que permite apenas uma
reeleicdo (nos casos de chefes do Executivo, por exemplo). Outro item de

grande importancia que é ressaltado pelos autores € o papel da oposicao.



33

O desempenho do governo deve ser monitorado pela oposicéo e informado aos
cidaddos. Por desejar o lugar no governo, a oposi¢cdo precisa tornar-se um
agente a favor do povo, antecipando julgamentos. Porém, o que vemos
atualmente, afirmam Manin, Przeworski e Stokes (2006), sédo oposi¢cdes que se
opde a qualquer custo, agindo sempre para desmoralizar o governo eleito. Esta
ndo seria uma oposicdo confidvel, dai a necessidade de a midia assumir um

papel mais responsével junto aos cidadaos.

Os eleitores precisam ter instrumentos institucionais para recompensar ou
repreender governos por suas acfes e as eleicbes sozinhas ndo tém se
mostrado o melhor mecanismo. A eleicdo acaba sendo uma analise de todo o
governo e ndo de acdes particulares. Assim, na maioria das democracias, 0
controle dos cidadaos sobre os politicos é imperfeito. De acordo com Manin,
Przeworski e Stokes (2006), as eleicdes estdo longe de ser suficientes para
garantir o bem-estar do cidaddo. Os autores ressaltam que este ndo é um
argumento contra a democracia, mas a favor de uma inovagéao institucional.
Nesse sentido, eles defendem instituicbes que aumentem a transparéncia,
facilitando as decisdes dos cidadaos.
Mesmo se as responsabilidades forem claramente assinadas, os maus
governos puderem ser castigados e os bons eleitos, os eleitores forem
bem informados sobre a relacdo entre politicos e interesses
especificos, e o comportamento dos politicos em busca de
rentabilidades estiver sujeito a escrutinio cuidadoso, a eleicdo nao é
um instrumento suficiente de controle sobre os politicos. Os governos
tomam milhares de decisdes que afetam o bem-estar individual. E os

cidadaos tém apenas um instrumento para controlar essas decisdes: 0
voto (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 2006, p. 133).

Parece-nos claro que a democracia representativa possui uma limitacdo ao
restringir a participacdo ao processo eleitoral. Mas isso ndo significa que este
modelo ndo nos ofereca rica sustentacdo para outros argumentos. Um deles é o
de complementar a democracia representativa com aspectos da democracia

participativa.

1.2 Complementaridade entre democracia representativa e
democracia participativa
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Diante dos limites da democracia representativa, trabalhos como de Young
(2006) e Santos e Avritzer (2002) vao propor que este modelo seja incrementado
com elementos da democracia participativa, cujo principio fundamental é a
participacdo dos cidadaos nas decisfes politicas a partir de uma ampliacdo dos
canais interativos. Na democracia participativa, 0 processo eleitoral, a
organizagdo partidaria e a representacdo permanecem, mas o pilar estruturante

€ a participacdo dos cidaddos de maneira mais ativa nas decisées politicas.

A participacao, resgata Young (2006), é muito importante também no ambito do
governo representativo porque, dentro deste modelo, o povo e seus
representantes precisam estar sempre conectados. Quando os representantes
se afastam dos eleitores, os cidaddos podem perder a percepcdo de que

exercem influéncia sobre a politica e desanimarem da participacéo.

A representagdo € um relacionamento diferenciado entre eleitores e
representantes, em que a desconexdo é sempre uma possibilidade e a
conexdo é mantida ao longo do tempo por meio de antecipagbes e
retomadas em momentos de autorizacdo e prestacdo de contas. Dessa
forma, um processo representativo é pior, na medida em que a
separacdo tende ao rompimento, e melhor, na medida em que
estabelece e renova a conexdo entre os eleitores e o representante e
entre os membros do eleitorado (YOUNG, 2006, p.152).

Assim, em uma democracia forte, os eleitores utilizam processos para convocar
0S representantes a prestar contas para além do processo eleitoral. As
democracias representativas existentes podem ser aperfeicoadas com
instituicbes participativas complementares, como conselho, férum, comissdes,

audiéncias, entre outras.

O que queremos reforcar aqui € que a responsabilidade é de ambos. E claro que
0S representantes precisam ouvir as demandas, expor razbes e manter a
conexdo com o eleitorado, mas os cidaddos precisam estar dispostos e aptos a
se mobilizar uns aos outros para participar ativamente na autorizagdo e na
prestacdo de contas. Em suma, conforme articula Young (2006), em uma
democracia representativa, a representacdo e a participagdo nao sao

excludentes, mas se requerem mutuamente.

A representacdo em si € desafiante. Isso porque o povo representado é uma voz
plural, o que impossibilita uma representacdo perfeita. Quando nos sentimos

representados, explica Young (2006), sentimos que alguém esta de fato
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cuidando de nossos interesses, € que Sa0 0S NOSSOS principios, valores e
prioridades que norteiam as decisdes politicas. Mas isso s6 é possivel se houver

a conexao forte entre as partes, fomentada por um contexto participativo.

Esse ideal ainda é dificil de ser visto na pratica. Prova disso sdo as inumeras
minorias que acabam marginalizadas do processo de representacdo e,
consequentemente, das decisbes politicas. Young (2006) reitera que a falta de
representacdo desses grupos frustra o0s principios democraticos. Em
contrapartida, varios mecanismos tém sido adotados com o objetivo de
proporcionar melhor representacdo, como cotas em partidos, sistemas de
representacdo proporcional e reservas de cadeiras legislativas, mas a
efetividade dessas agbes enquanto melhor escolha a ser adotada ainda divide
opinido. A ampliacdo de espacos participativos também tem sido o foco de

inUmeros estudos, como sera abordado mais a frente.

E importante frisar que experiéncias como essas estdo transformando a forma
de pensar a representacdo. De acordo com Gurza Lavalle, Houtzager e Castello
(2006), essas novas experiéncias geram dois principais fenbmenos: a
emergéncia de novas instancias para mediar a relacdo entre representante e
representado, como a midia e atores intermediarios de representacdo, e a
multiplicacdo de instancias de participacdo cidada e representacdo coletiva.
Esses espacos sao voltados ndo apenas para o debate, mas para a definicao de
politicas publicas e supervisdo de acdes. O interessante € que 0 encontro entre
esses dois fendbmenos tém gerado:

[...] processos inéditos de experimentagéo institucional que iluminam o

horizonte da reforma da democracia, apontando para a pluralizacéo

dos atores com investidura prépria ao desempenho de funcdes de

representacédo politica, e para a diversificagdo do l6cus em que ela é
exercida (GURZA LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006, p.84)

Podemos considerar que enquanto a democracia participativa estd ancorada em
uma busca incessante por ampliar as responsabilidades politicas, estendendo os
espacos de debate para que o cidaddo possa participar das decisdes, a
democracia representativa tem como ponto alto a participacdo no momento

eleitoral.
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De acordo com Luchmann (2007), a democracia participativa questiona a
representativa por esta ter um carater instrumental, individualista e competitivo,
reduzindo a politica ao mecanismo de escolha, ou seja, as elei¢cdes periddicas.
Ja o modelo participativo, salienta a autora, articula cidadania e soberania
popular em prol da presenca dos cidaddos nos processos de discussao e
decisao politica. Assim,

[..] o poder deve organizar-se democraticamente através de

instituicbes que, construidas coletivamente através da discussao

publica, mediam as relacdes entre interesses individuais e coletivos, na

formacao do interesse publico a ser implementado pelo complexo
administrativo estatal (LUCHMANN, 2007, p. 143).

Assim, a democracia participativa vem ganhando espaco a partir do argumento
gue somente o retorno as instituicdes basicas formais da democracia ndo tem se
mostrado capaz de produzir as respostas adequadas aos problemas de excluséo

e desigualdade.

Sobre a relagdo entre democracia participativa e democracia representativa,
Santos e Avritzer (2002) apontam para duas combinacdes possiveis: a
coexisténcia, na qual a democracia representativa operaria mais em nivel
nacional e a participativa mais em nivel local; ou a complementaridade, que é
uma articulacdo profunda entre as duas. Neste Ultimo caso, 0 governo
reconhece o procedimentalismo participativo e as formas publicas de vigilancia,
e o0 processo de deliberacdo publica substitui parte do processo de

representacao.

Santos e Avritzer (2002) defendem a participacdo como a possibilidade de
influenciar decisées e controla-las. Assim, o processo de democratizacdo, que
também inclui um processo de libertacdo, traz consigo o elemento da ampliacao
da participacdo, especialmente em nivel local, dos atores sociais nos processos

de tomada de decisao.

Os autores propdem trés teses para o fortalecimento da democracia
participativa, levando em consideracdo sua articulagio com o modelo
representativo: o primeiro é o fortalecimento da demodiversidade:

Essa tese implica reconhecer que ndo existe nhenhum motivo para a

democracia assumir uma s6 forma. Pelo contrario, o multiculturalismo e
as experiéncias de participacdo apontam no sentido da deliberacdo
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publica ampliada e do adensamento da participacdo. O primeiro
elemento importante da democracia participativa seria 0
aprofundamento dos casos nos quais o sistema politico abre mao de
prerrogativas de decisdo em favor de instancias participativas
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p.77).

A segunda trata do fortalecimento na articulagédo entre o local e o global. Os
autores salientam que experiéncias exitosas de participacdo precisam de apoio
para adentrarem em democracias mais fracas. A terceira e Ultima tese trata da
ampliacdo do experimentalismo democratico. Experiéncias bem sucedidas
originam novas gramaticas sociais e vem mostrando a importancia de se
experimentar a participacdo. “E necessario, para a pluralizagéo cultural, racial e
distributiva da democracia que se multipliquem experimentos em todas essas
direcbes” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.78).

1.3 Participacéao, deliberacéo e projeto politico

A democracia representativa resolveu, em determinado aspecto, o problema da
participagdo em sociedades complexas com a instituicdo do processo de escolha
por meio de eleicbes. Em contrapartida, este modelo fez emergir outros
guestionamentos visto que o processo eleitoral ndo garante que decisdes
tomadas por representantes estejam em consonancia com a vontade dos
cidaddos. Dai a necessidade de uma conexdo permanente entre eleitos e o

eleitorado.

A democracia participativa entra, portanto, no debate como uma forma de
complementar a representacdo. Pateman (1992) é uma das importantes autoras
gue iniciam a discussao, privilegiando uma perspectiva educativa e integradora

deste modelo.

Na democracia participativa, os individuos e as instituicdes ndo podem ser vistos
separadamente. Este €, segundo Pateman (1992), a afirmacéo central em torno
da qual a democracia participativa se constroi. Mas ela também traz outra
importante questdo: a educagédo ou o treinamento social. De acordo com essa
linha tedrica, ndo basta, para a democracia, apenas instituicdes representativas

em nivel nacional. Nas esferas locais, os individuos desenvolvem qualidades
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psicoldgicas e atitudes necessarias para a democracia. Entretanto, esse

desenvolvimento, sé é possivel a partir do processo de participacdo. Assim, a

autora defende que:
A principal fung&o da participagdo na teoria da democracia participativa
€, portanto, educativa; educativa no mais amplo sentido da palavra,
tanto no aspecto psicologico quanto no de aquisicdo de pratica de
habilidades e procedimentos democraticos. Por isso, ndo ha nenhum
problema especial quanto a estabilidade de um sistema participativo;
ele se auto-sustenta por meio do impacto educativo do processo
participativo. A participacdo promove e desenvolve as préprias
qualidades que lhe sao necessarias; quanto mais os individuos

participam, melhor capacitados eles se tornam para fazé-lo.
(PATEMAN, 1992, p.61)

A atencgdao volta-se para os efeitos integrativo e auxiliador das decisdes coletivas.
Nessa teoria, vale reforcar, a democracia necessita de uma sociedade
participativa. Mas como obter essa sociedade? Primeiro, 0os sistemas politicos
precisam ser democratizados e a socializacao pela participagéo precisa estar em
todo o lugar, sendo o mais importante deles, o local de trabalho, ja que nele o
trabalhador passa a maior parte de seu tempo. Este também seria, de acordo
com Pateman (1992), o ambiente propicio para administrar assuntos de

interesse coletivo.

De maneira geral, podemos dizer que “participacéo”, na teoria da democracia
participativa, estd diretamente relacionada a tomada de decisdo. Mas, a teoria
desenvolvida por Pateman (1992) esta mais centrada na ligagdo sugerida entre
a participacdo no local de trabalho (industria) e a participacdo em ambito
nacional. Assim, percebemos que a autora trabalha de maneira mais profunda
no argumento educativo, analisando empiricamente a conex&o entre local de

trabalho e participacéo. Para isso, cabe aprimorar melhor o conceito.

Ao estudar a abertura democrética dentro de um contexto industrial, Pateman
(1992) buscava compreender se a participagcao em esferas ndo-governamentais
despertava o sentimento de cumprimento de deveres civicos, também chamado
de senso de competéncia politica. Isso mostraria se, e em que medida, as
instituicbes locais seriam um importante campo de treinamento para uma

democracia em macro ambiente.

A autora critica a delimitacdo simpléria de participacdo como um processo no

qual as partes desenvolveriam influéncia reciproca na elaboracao de politicas ou
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tomada de decisbes. Em uma definicho ainda mais ampla, muitas vezes a
participagdo, segundo a pesquisadora, foi confundida com o simples “estar
presente”. Na industria, por exemplo, que € o grande campo empirico sobre o
qual Pateman (1992) desenvolve sua teoria, isso acontece quando o0s
empregados sao persuadidos a aceitarem decisdes ja tomadas anteriormente e
sem consulta prévia. Nesse caso, argumenta a autora, ndo ha participacdo, mas
apenas uma “pseudoparticipacdo”. O que se desenvolve € uma sensacao de

participacdo que ndo ocorre na pratica, apenas em um plano abstrato.

A dimensédo informativa € bastante valorizada na teoria da autora. Para que a
participacado de fato aconteca, sendo mais que uma “pseudoparticipacao”, se faz
necesséario elevar o fluxo de informacdo entre os pares. Os empregados,
voltando ao exemplo exposto, precisariam ter posse de informac6es necessérias

para dar suporte as suas posi¢coes diante de uma deciséo.

Além disso, para que os envolvidos nesse contexto de negociacdo tenham
influencia reciproca, também € preciso que exista igualdade politica, ou seja,
uma igualdade de poder politico no momento da tomada de decisdo. O que

Pateman (1992) questiona é que essa posicao de influenciar decisbes nao

significa necessariamente determinar o resultado.

Dentro de um contexto empresarial, essa situacdo é bastante comum: o0s
funcionéarios podem até ter certa influéncia na decisdo, mas a palavra final sera
dos administradores visto que o poder dos pares é diferente. Ha, portanto, uma
situacdo de posicéo desigual entre subordinados e superiores. E esse tipo de
participacado que a autora denomina de “participacao parcial’. Nela as partes néo

possuem igual poder de influéncia, embora cada uma possua em certa medida.

Esse tipo de participacdo pode ser encontrada tanto em niveis inferiores da
administracdo, que seriam aquelas decisbes mais genéricas, relativas a
atividades rotineiras, quanto em niveis mais altos, que incluem decisdes sobre o

gerenciamento da empresa.

O problema, segundo a autora, surge quando utilizamos o termo democracia
para cenarios cuja predominancia é de situagdes de “pseudoparticipacdo” ou

“participacao parcial”. Somente a “participacao plena”, eis aqui a definigdo que a
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autora adota, € capaz de gerar um cenario realmente democratico. E ela s6
acontece quando os individuos, inseridos em um contexto decisério, de
negociacdo ou deliberacdo, tem igual poder de influenciar e determinar os

resultados das decisoes.

Ao estudar o cenério industrial em uma alusdo ao ambito nacional, a autora
defende a participacdo plena no alto nivel por parte dos empregados, mas néo
nega que contextos que possibilitam a “pseudoparticipagdo” ou “participagcéo
parcial” podem gerar mais confianga e satisfagdo no trabalho por disseminarem

0 sentimento de participacao.

O exame do material empirico da autora, que analisou o contexto de deliberagéo

de diversas empresas da lugoslavia, a fez posicionar a inddstria como um

sistema politico por exceléncia:
Repetimos que a industria ocupa uma posicao crucial na questéo sobre
a viabilidade de uma sociedade participativa; a induUstria, com suas
relagdes de superioridade e subordinagao, € a mais “politica” de todas
as areas nas quais os individuos comuns interagem, e as decisdes que
ali se tomam exercem grande efeito sobre o resto de suas vidas. Além
do mais, a industria revela-se importante pois o tamanho da empresa
pode permitir que o individuo participe de modo mais direto na tomada

de decisdo, que participe de modo mais pleno nos niveis mais altos
(PATEMAN, 1992, p.113).

Embora ainda seja referéncia para o debate sobre democracia participativa, a
teoria de Pateman (1992) pode ser complementada por estudos mais
contemporaneos sobre o assunto. Dagnino, Olivera e Panfichi (2006) afirmam,
por exemplo, que a ideia de democracia tem sofrido uma espécie de
ressignificacdo no campo académico, aproximando-se cada vez mais de
principios relacionados a garantia de direitos, a abertura de espacos publicos
que permitam um processo decisério, ao reconhecimento da diferenca e sua

inclusdo no debate e, por ultimo, a participacao politica da sociedade.

Novos discursos trazem uma revalorizagdo da sociedade civil na construcéo da
democracia e da governabilidade. Essa sociedade civil é considerada, por
Dagnino, Olivera e Panfichi (2006), como um conjunto de heterogeneidades de
atores civis que podem se organizar de diferentes maneiras, como sindicatos,
associagoes e foruns, por exemplo, além de manter préticas e projetos politicos

plurais. E dessa pluralidade que surgem diferentes relagdes com o Estado.
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Em contrapartida, Dagnino, Olivera e Panfichi (2006) defendem também uma
heterogeneidade do proprio Estado. Assim, a antiga visdo do Estado como um
ente administrativo, homogéneo e indiferenciado, ficou relegada a governos
cujas raizes estdo fincadas no autoritarismo. Os autores acreditam que “em
regimes nao autoritarios, o Estado apresenta niveis significativos de

heterogeneidade” (p.34).

A complexa relacdo entre a heterogeneidade da sociedade civil e a do Estado
forma o terreno onde se constréi (ou tenta-se construir) a democracia. A partir
disso, a democracia participativa se pautaria em projetos politicos, ou seja, nos
substratos que sustentam acdes politicas de diferentes sujeitos, que se baseiam
em um conjunto de crengas, interesses, concep¢bes de mundo e
representagdes. O autoritarismo e o neoliberalismo seriam exemplos de outros

projetos politicos.

Primeiramente, é preciso destacar que esse projeto € intencional, ou seja, ele
nao surge pelo acaso. Isso porque a nogcao de projetos politicos esta estruturada
em escolhas feitas pelos atores. Essas escolhas também podem gerar um
campo conflituoso. Ha também, na ideia de projetos politicos, um implicito, mas
importante, vinculo entre cultura e politica que séo indissoluveis:
Os projetos politicos séo constru¢des simbdlicas que mantém relacdes
cruciais com o campo da cultura e com culturas politicas especificas.
Os atores que formulam e difundem os projetos politicos expressam,
por um lado, um aprendizado normativo e impulsionam novos
principios culturais; mas, por outro lado, especialmente em suas
praticas concretas, também reproduzem, com frequéncia, combinagfes
peculiares de culturas politicas que expressam a coexisténcia e a

tensdo entre novos e velhos principios culturais. (DAGNINO; OLIVERA;
PANFICHI 2006, p.28).

O projeto democratico-participativo coloca a participagdo em um patamar
bastante superior. Nesse modelo, ela assume um papel central na politica,
sendo o instrumento da constru¢gdo de maior igualdade por contribuir para a
formulagdo de politicas publicas que condizem com as necessidades e o0s

anseios da sociedade civil.

O conceito de politica se expande, pois inclui uma participacdo cidada e a

deliberacdo em espacos publicos. A democracia passa a ser vista como um
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sistema que possibilita a intervencdo dos cidaddos nas decisbes publicas,

atribuindo, ainda, & sociedade civil um papel de fiscalizag&o e vigilancia.

Assim, chegamos ao conceito de participacdo dentro do projeto democratico-
participativo discutido por Dagnino, Olivera e Panfichi (2006): trata-se de um
compartilhamento do poder decisorio, antes concentrado nas méaos do Estado,
com a sociedade civil visando acfes mais eficazes e em consonancia com o
interesse publico. Esse entendimento vai além da ideia de participacdo como
simples consulta publica.

Vale acrescentar que a participacdo, dentro desse modelo, est4 diretamente
ligada a um controle social, que atua com o objetivo de tornar a sociedade civil
uma instancia verdadeiramente fiscalizadora do Estado, em especial, com as
contas publicas (accountability). No projeto democréatico-participativo, a

sociedade civil é reconhecida em sua heterogeneidade e com caréter inclusivo.

Destacamos ainda que, para que a participacdo aconteca, assim como €
compreendida neste contexto, depende da existéncia de espacos publicos que
propiciem conflito, negociacéo, debate e deliberacdo. Esses espacos assumem
um papel fundamental no interior do projeto democratico-participativo, pois séo a
possibilidade de implementacdo da efetiva participacdo. Eles permitem o
reconhecimento e dao voz a atores sociais e temas, ndo mais monopolizados
pelo Estado, mostrando também a heterogeneidade e a pluralidade social e

politica existente.

Assim, a participacdo pautada nesse processo de discussdo publica abre
precedente para a inclusdo de outro modelo em nosso percurso teérico. O
espaco de debate publico que fomenta a participacdo ndo sera efetivo se ficar
apenas no campo da discussdao. Para que essa participacdo seja eficaz é
necessario que influencie as iniciativas em questédo, ou seja, € preciso que haja

efetividade da deliberacéo.

Acreditamos que o modelo de democracia deliberativa tem muito a contribuir
para nossos guestionamentos, pois complementa a propria ideia de participacéo

politica ao defender um didlogo permanente entre as instituicdes e seus publicos
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a partir da institucionalizacdo de praticas e regras, formais ou informais, que

promovam mudanca.

A concepcéo procedimental de politica deliberativa foi concebida por Habermas
(1995) a partir de uma andlise das concepc¢les liberal e republicana de

democracia. A principal diferenca entre as duas esta no processo democratico.

Na vertente liberal, a politica tem como funcdo agregar e impor os interesses
sociais privados perante um Estado que deve trabalhar para garantir fins
coletivos. O Estado seria, entdo, um aparato de administracdo publica, e a
sociedade, um sistema. A concepcao republicana de politica € mais ampla, se
constituindo como um elemento do proprio processo de formacdo da sociedade.
Ela é o elemento por meio do qual os membros da comunidade percebem sua
dependéncia reciproca, tornando-se portadores de direitos, livres e iguais. A

solidariedade surge para o bem comum como uma fonte de integragéo social.

Ja a politica deliberativa de Habermas (1995) leva em conta a pluralidade das
formas de comunicacdo por meio da qual a vontade comum se forma. Isso sé

acontece mediante o equilibrio de interesses e de compromissos:

A politica dialégica e a politica instrumental podem entrelacar-se no
campo das deliberagbes, quando as correspondentes formas de
comunicagéo estdo suficientemente institucionalizadas. Portanto, tudo
gira em torno das condi¢Bes de comunicagao e dos procedimentos que
outorgam a formacdo institucionalizada da opinido e da vontade
politicas sua forca legitimadora (HABERMAS, 1995, p. 45).

E, especialmente, no processo de formacio da opinido e da vontade comum,
traduzidas na eleicdo e nas decisdes parlamentares, que o autor pontua com

mais veeméncia as diferencas entre os trés modelos.

Na vertente liberal, este processo se d4 no compromisso entre 0s interesses.
Um exemplo € a competicdo entre partidos politicos ou ainda do governo com a
oposigao, cuja “constituicao deve fazer o Estado levar em conta os interesses
sociais e as orientagdes valorativas da sociedade” (HABERMAS, 1995, p. 47).
Na politica liberal, os agentes coletivos lutam pela manutencéo ou conquista do
poder e, para isso, agem estrategicamente. Ha, portanto, um contexto de

concorréncia no processo eleitoral que respeita uma determinada liberdade
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enquanto autonomia individual. Assim, a formac&o democratica da vontade tem

como funcéo legitimar o poder politico, sendo para isso, hormatizado.

Na republicana, este processo é o meio pelo qual a sociedade se constitui como
um todo organizado. “A sociedade centra-se no Estado; pois na pratica da
autodeterminacao politica dos cidaddos a comunidade torna-se consciente de si
como totalidade e, mediante a vontade coletiva dos cidaddos, age sobre si
mesma” (HABERMAS, 1995, p.46). Assim, a democracia significa a auto-
organizagédo politica da sociedade.

No modelo de deliberagédo, o processo de formacdo da opinido apoia-se na
premissa de que os cidadaos partiiham da mesma cultura e necessita da
institucionalizacdo de mecanismos comunicativos, pois a politica deliberativa
depende de um espaco discursivo de argumentacao.
A teoria do discurso conta com a intersubjetividade de ordem superior
de processos de entendimento que se realizam na forma
institucionalizada das deliberagbes, nas instituicbes parlamentares ou
na rede de comunicagdo dos espagos publicos politicos. Essas
comunicacdes desprovidas de sujeito, ou que ndo cabe atribuir a
nenhum sujeito global, constituem &mbitos nos quais pode dar-se uma
informacdo mais ou menos racional da opinido e da vontade acerca de
temas relevantes para a sociedade como um todo e acerca das
matérias que precisam de regulacdo. A geracdo informal da opinido
desemboca em decisdes eleitorais institucionalizadas e em decisbes
legislativas por meio das quais o poder gerado comunicativamente se

transforma em poder passivel de ser empregado em termos
administrativos (HABERMAS, 1995, p.48).

Assim, na democracia deliberativa de Habermas (1997), também chamada de
teoria do discurso, o centro do processo democratico esta na deliberacdo, que
coloca a participacdo em um elevado patamar na tomada de decisdo, um
caminho para se chegar a resultados racionais e equitativos. Neste modelo, um
conjunto de pressupostos tedrico-normativos conduziria a participacdo social na

vida coletiva, baseadas no conceito de legitimidade.

Esse modo de observar a democracia, que se mostrou uma opg¢ao a alternativas
mais tradicionais, como a democracia liberal e a republicana, promove
mudancas no nosso modo de ver a sociedade, que esteve centrada, muitas

vezes, na sua relacdo com o Estado.

O autor defende que os discursos praticos dos cidadéos e suas negociacdes em

um contexto equitativo na esfera publica podem ser norteadores das tomadas de
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decisbes do Estado. Ha, portanto, em sua teoria, uma valorizagdo do processo
comunicativo, cujo poder neutraliza o poder social dos grupos de pressao e se

transforma em um poder administrativo.

Para compreendermos melhor a teoria habermasiana € preciso dar especial
atencdo ao conceito de esfera publica. Em sua teoria, a esfera publica € descrita
como uma rede adequada para os fluxos comunicacionais (conteudos, tomadas
de decisdes e opinides). S&o esses fluxos, filtrados e sintetizados, que se

condensam naquilo que chamamos de opinido publica.

A sociedade civil desempenha, nesse caso, um importante papel, jA que esta
proxima das necessidades reais dos cidaddos, ou melhor, daquilo que
Habermas (1997) chama de mundo da vida, nossa esfera de tradicdes e cultura
permeada pela acdo comunicativa. H4, portanto, na esfera publica, uma base

social onde se sustenta a igualdade de direitos.

A politica deliberativa obtém sua forca legitimadora da estrutura
discursiva de uma formacéo da opinido e da vontade, a qual preenche
sua funcéo social e integradora gragas a expectativa de uma qualidade
racional de seus resultados. Por isso, o nivel discursivo do debate
publico constitui a variavel mais importante (HABERMAS, 1997, p.28).

Para a politica deliberativa se faz necesséria a institucionalizacdo de processos
€ pressupostos comunicacionais. A soberania popular precisa ser
procedimentalizada, descentrando a sociedade. Com isso, 0 sistema politico se
liga as redes periféricas da esfera publica, e o modelo de democracia deixa de
ser centrado no Estado. Assim, na teoria do discurso de Habermas (1997),
embora as fronteiras entre Estado e sociedade sejam respeitadas, a sociedade

civil se torna a base social das esferas publicas autdnomas.

Neste ideal de sociedade descentrada, € possivel visualizar, ao lado da esfera
publica politica, uma arena para a percepc¢do, identificacdo e tratamento dos

problemas da sociedade.

A participagdo social na teoria de Habermas (1997) ndo se resume a uma
vontade coletiva. Ha obstaculos que impedem a atuacdo da sociedade civil
enquanto gerenciadora das deliberacdes politicas, tais como o0s sistemas
politicos, econbmicos e judiciarios. Mas a participagdo na vida publica é

essencial para tornar o sistema democratico. E ela que permite maior
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sensibilidade para detectar problemas que devem ser resolvidos pelo poder
publico. Além disso, dentro da teoria deliberativa, também se presume a garantia
de direitos iguais de participacdo para que os cidadaos tenham a mesma

oportunidade de influéncia na deliberacéo.

Habermas (1997) utiliza conceitos da obra “Deliberation and Democratic
Legitimacy”, de Joshua Cohen (1989), para caracterizar o processo deliberativo
como uma acéo argumentativa, que se faz por meio da troca de informacdes e
argumentos entre as partes. Essas deliberacdes precisam ser publicas de
maneira que ninguém seja excluido e que todos que queiram participar tenham
igual chance de acesso. Além disso, é preciso que se construa um espaco livre
de coercbes externas e internas. Os participantes é que sdo soberanos nesse

contexto, com as mesmas chances de serem ouvidos e dar contribui¢des.

A deliberacdo, por conter caracteristicas politicas, precisa ser motivada
racionalmente, desenvolvida sem restricbes e concluida levando em
consideracdo a vontade da maioria. Embora Habermas (1997) utilize essa
referéncia como uma teoria convincente sobre o processo deliberativo, o autor
acredita que este modelo de politica deliberativa ainda € incompleto. Habermas
(1997) destaca a importancia de se falar da formac&o informal da opinido
publica.
A formacgé@o democratica da opinido e da vontade depende de opinibes
publicas informais que idealmente se formam em estruturas de uma
esfera publica politica ndo desvirtuada pelo poder. De sua parte, a
esfera publica precisa contar com uma base social na qual os direitos

iguais dos cidaddos conseguiriam eficicia social (HABERMAS, 1997,
p.33).

Com o objetivo de compreender melhor a teoria habermasiana, vamos utilizar
duas releituras de sua obra. Faria (2000) explica que a teoria deliberativa de
Habermas, também chamada de teoria da democracia discursiva, propde um
procedimento ideal para a tomada de deciséo, fundamentando e legitimando as
regras democraticas. Um amplo fluxo de informacdo conseguiria alcancar

resultados racionais e justos.

Para Habermas, a legitimacdo do processo democratico depende da
transformacdo da opinido publica em um efetivo poder comunicativo, que

direcionaria a administracdo. Assim, temos nessa teoria, ainda segundo a
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releitura de Faria (2000), um processo de comunicacdo enquadrado em uma
relacdo do tipo “centro-periferia” (p.49). No centro, teriamos a administragédo
(somada a outras instancias como o judiciario, o parlamento e os partidos) e na
periferia, estaria a esfera publica (grupos de interesse, sindicatos, associacdes
culturais, igrejas, etc).
O que Habermas oferece, portanto, € um modelo discursivo de
democracia que ndo estd centrado apenas no sistema politico-
administrativo encarregado de tomar as decisGes vinculantes nem
exclusivamente na sociedade. A democracia deve ser analisada a partir
da relacdo entre esses dois polos: as decisGes tomadas no nivel do
sistema politico devem ser fundamentadas e justificadas no ambito da
sociedade, através de uma esfera publica vitalizada. O sistema politico
deve estar ligado as redes periféricas da esfera publica politica por
meio de um fluxo de comunicacdo que parte de redes informais dessa
esfera publica, se institucionaliza por meio dos corpos parlamentares e

atinge o sistema politico influenciando nas decisdes tomadas (FARIA,
2000, p. 52).

E com base na esfera publica, local onde os problemas da sociedade s&o
absorvidos, que as decisfes referentes as politicas publicas devem se pautar.
Para serem legitimas, essas decisGes precisam refletir a vontade coletiva

organizada pela participacéo politica em féruns de debate.

Na esfera publica, a capacidade de resolver problemas € limitada, ja que ela
funcionaria, na verdade, como uma caixa de ressonancia dos problemas que
devem ser trabalhados pelo sistema politico. Essa esfera se coloca como uma
instancia mediadora, na medida em que capta a realidade da vida cotidiana e a
transmite para os poderes competentes agirem legitimamente, em nome da

vontade popular.

Lichmann (2002) salienta que a democracia deliberativa defende um constante
dialogo entre as instituicdes e seus publicos em uma perspectiva que considera
o pluralismo. O processo seria, portanto, a institucionalizacdo de praticas e
regras, formais ou informais, que interfiram positivamente na realidade social,
diminuindo as desigualdades. Esse processo se sustenta em um contexto
pautado pelo pluralismo, pela igualdade politica e pela deliberacdo coletiva,
trabalhando mutuamente para eliminar ou diminuir os obstaculos para a

cooperacao e o dialogo livre.

Podemos dizer que a democracia deliberativa articula:
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(...) participacdo social em condicbes de igualdade e liberdade;
processos de decisdo advindos de uma discussao coletiva e publica;
condicdes de pluralismo; e a busca ou promocédo da justica social.
Trata-se de um referencial que reclama uma maior atencao a questédo
institucional, tendo em vista o carater de reconfiguracdo do proprio
Estado como agente central deste processo (LUCHMANN, 2002, p.45).

Para além da teoria, Lichmann (2002) salienta que ha riscos na democracia
deliberativa, tais como o favorecimento de grupos mais organizados e com maior
representatividade em detrimento de outros ou ainda a manipulacdo de

preferéncias por grupos com maior poder politico ou econémico.

Todas as referéncias utilizadas sdo de grande importancia para
compreendermos ndo somente as peculiaridades de cada modelo de
democracia, mas para, com seguranca, afirmarmos que o0s modelos se
complementam de alguma forma, especialmente no tratamento da participagao.
Parece-nos claro que essa discussdo estd longe de chegar a um modelo
permanente e consensual. Esse debate segue carregado de profundas
mudancas econbmicas e sociais que permeiam o campo da politica, fazendo
com que a discussdo va além dos limites da democracia. Com as mudancas
trazidas pela globalizacdo, o tema ficou ainda mais complexo, demandando

novas reflexdes e tentativas teodricas.

Mouffe (2003) é uma das autoras que discute a necessidade de se repensar a
sociedade democratica. Embora muitos pensem que a sociedade democratica é
pacifica e harmoniosa a partir da superacdo dos conflitos, a autora acredita que
a sociedade democratica € marcada por uma esfera publica vibrante onde visdes
conflitantes podem ser expressas e ha possibilidade de escolha entre
alternativas. Assim, “ao contrario do que hoje € comumente tido como certo, é
um equivoco acreditar que uma boa sociedade €é aquela na qual os
antagonismos foram erradicados e onde o modelo adversarial de politica se
tornou obsoleto” (MOUFFE, 2003, p.11).

Por muito tempo se defendeu que os antagonismos pertenciam a uma era pré-
moderna, momento em que 0 comércio e 0 pensamento racional ainda nédo
estavam no centro dos interesses. Nessa perspectiva, 0s atores politicos seriam
individuos racionais, orientados apenas por seus interesses, colocando os

impulsos em um campo neutro.
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Contraria a essa perspectiva, Mouffe (2003) defende a existéncia dos
antagonismos e propde um modelo alternativo de democracia chamado
pluralismo agonistico, cuja énfase esta no acordo. Na pratica, os “outros” ndo
devem ser vistos como inimigos por terem crencas ou valores diferentes dos
“nossos”. Podemos até lutar contra suas ideias, mas devemos defender seu
direito de defendé-las. O objetivo da politica democratica é, portanto, transformar

0 antagonismo entre inimigos em agonismo entre adversario.

O consenso tem papel fundamental nessa perspectiva. Ele é o resultado
temporario de uma hegemonia provisoria porque surge, ha democracia moderna,
a partir do reconhecimento de um conflito e na sua supresséo diante de uma
ordem autoritaria. Nessa perspectiva, ele € prejudicial a democracia porque
tende a silenciar vozes contrarias. Dai a importancia de revelar a impossibilidade
de estabelecer um consenso sem excluséo e de buscar um consenso conflitual,

gue respeite interpretacdes diferentes.

A atual apatia politica que vivenciamos, segundo a autora, € resultado de um
papel cada vez mais irrelevante desempenhado pela esfera publica politica. A
consequéncia mais visivel disso € o novo lugar ocupado pelo sistema juridico:
ele incorpora o papel de organizar a convivéncia humana na falta de uma esfera

publica democratica. Assim, a lei é acionada para resolver todo tipo de conflito.

Em suma, o pluralismo agonistico:

(...) esta ancorado no reconhecimento da multiplicidade de cada um e
das posicdes contraditérias a que esta multiplicidade subjaz. Sua
aceitacdo do outro ndo consiste meramente em tolerar as diferencas,
mas em celebra-las positivamente porque admite que, sem alteridade e
0 outro, nenhuma identidade poderia se afirmar. Este é um pluralismo
que valoriza a diversidade e o0 dissenso e ndo tenta estabelecer uma
esfera publica a partir da sua eliminacéo, uma vez que reconhece neles
a real condicdo da possibilidade de uma vida democréatica a ser
conquistada (MOUFFE, 2003, p.19).

Mas essa democracia moderna, baseada no pluralismo agonistico, exige a
criacdo de identidades opostas e claramente diferenciadas. Uma delas é a
nocdo de direita e esquerda politica, um conflito legitimo institucionalizado.
Segundo Mouffe (2003), observamos nas sociedades ocidentais uma
obscuridade nas fronteiras entre direita e esquerda, 0 que muitas vezes é

apresentado como se fosse um progresso e um sinal de maturidade. Na opinido
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da autora, esta € uma das mais claras manifestacbes da fragueza da esfera

politica.

Além disso, o discurso da globalizacdo tem universalizado os valores da cultura
ocidental, como se a forma de vida do ocidente fosse o progresso moral da
humanidade. Para Mouffe (2003), essa concepc¢ao busca apenas justificar uma
hegemonia do ocidente e impor seus valores particulares. A partir disso, néo
devemos acreditar em uma republica mundial com um corpo homogéneo de
pessoas. Se fizermos isso, estaremos aceitando o consenso e negligenciando os
conflitos e antagonismos tdo importantes para nossa constituicdo. Se essa
republica mundial fosse mesmo estabelecida, significaria o predominio de uma
cultura dominante, capaz de apagar as diferencas e impor sua propria légica.

Por isso se faz urgente propor uma nova ordem que reconheca o pluralismo.

O progresso humano, destaca Mouffe (2003), ndo é o estabelecimento de uma
unidade mundial, baseada em uma aceitacdo global e na transcendéncia do
conflito. O que precisamos é de uma ordem mundial multipolar que contenha um
grande numero de unidades regionais, respeitando culturas e valores diferentes,
onde se compreenda uma pluralidade de direitos humanos e diferentes formas

de democracia sejam legitimas.

Diante disso, se discute a necessidade de pensar um novo modelo de
democracia cuja participacdo apresente novas delimitacdes. Vamos adentrar
nesse debate com o0s pressupostos da teoria denominada governanca

democrética.

1.4 Governanca democratica, instituicdes participativas e
accountability

As discussdes sobre a democracia, passando pela crise de representatividade
no modelo de democracia representativa e pela maior necessidade de
aproximacéo do poder publico com a sociedade civil, avancaram a partir dos

desafios de se governar em um mundo globalizado.
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Surge, entdo, inicialmente em um contexto europeu de integracdo de
economias — a formagdo da Unido Europeia -, o conceito de governanga
democrética, ou simplesmente governanca. Esteve (2009) explica que o termo
foi publicado pela Unido Europeia em 2001, na publicacdo institucional
conhecida como Livro Branco. O principal desafio do momento estava centrado
na adocao de uma forma de governar que conseguisse dar conta de interesses

diferentes, resultando em um acordo que respeitasse 0s antagonismos.

O conceito de governanca tem como norte cinco principios: a abertura, a
participacéo, a responsabilidade, a eficacia e a coeréncia. Seu centro de apoio
€ a interdependéncia entre os atores. “A governancga gere as relagdes entre os
atores para tomar decisdes sobre a cidade e desenvolver projetos complexos
com a colaboracdo institucional, publico-privada ou o envolvimento dos
cidaddos.” (ESTEVE, 2009, p. 29)

Os processos institucionais deste modelo possuem como foco a resolucao de
conflitos, ancorados na participacdo. Assim, na governanca, a participacao
carrega em si um forte carater colaborativo. Mas este ndo é um esfor¢co apenas
da sociedade civil. E preciso que a administracdo publica exerca novos papéis
e disponha de novos instrumentos de dialogo.

O sentido colaborativo da participagdo na governanca democratica pretende
construir uma relacao direta entre acdes publicas e necessidades e desafios
dos cidaddos. Essa dimenséo relacional € um eixo estruturante da governanca
democrética, fundamental para que o0 governo desenvolva servicos que

realmente atendam a sociedade.

Qualquer governo democrético possui, de acordo com Esteve (2009), trés
principais funcdes. A primeira delas é a funcéo legal ou normativa, que tem
como objetivo regular as atividades sociais. A segunda, é a gestao de servicos,
destinada a gerar protecdo e bem estar social, suprindo as necessidades dos
cidadaos. Por ultimo estd a fungédo relacional, centrada no dialogo, na
participacdo, parceria e cooperacdo com a sociedade civil, aléem de outras

instituicoes.
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Vale ressaltar que essas fungcbes ndo sédo desenvolvidas da mesma maneira.
Na verdade, qualquer governo democratico desempenha as trés fungbes a seu
modo, ou seja, dando prioridade a alguma em detrimento de outra. Assim, na
acao politica, uma funcédo pode sobrepor a outra, dando contornos e limites ao

projeto governamental.

Quando a prioridade esta na funcdo normativa, tem-se um governo de carater
mais burocrético, cujos valores estdo centrados na legalidade e na
neutralidade. Nesse tipo de governo, os cidaddos acabam desempenhando um
papel mais administrativo e peticionario em uma gestdo que esta bastante
concentrada em procedimentos. Esteve (2009) explica que este tipo de

governo foi predominante até a década de 80 do século XX.

Posteriormente, nos anos 80 e 90, a funcdo gestora dos governos
democréticos ganhou destaque na esfera politica. O papel do poder publico
enquanto prestador de servico estava dentro de uma gestdo que valorizava a
economia, a eficacia e a eficiéncia. A qualidade deste tipo de governo esta na
satisfacdo dos seus cidadaos, agora tratados ndo mais como peticionarios,
mas como usuarios. Este modelo persiste, segundo o autor, até hoje, mas vem

perdendo espaco para uma nova forma de gestéo publica.

A governanca democrética esta centrada especialmente na funcgdo relacional,
enquadrando o cidaddo em um papel de cooperador e corresponsavel. A
credibilidade e a interdependéncia sdo palavras-chaves para se falar da
qualidade deste governo, desenvolvido sob os valores da confiangca, do
compromisso e da colaboracdo. Isso néo significa, é claro, que este governo
nao vai desempenhar sua funcdo normativa ou gestora de servicos. O que
precisa ficar claro € que a dimenséao relacional sera estruturante, coordenando

as outras funcoes.

A funcao normativa permanece, mas ela precisa passar por uma reformulagéo.
Os procedimentos burocraticos passam a ter como finalidade o
desenvolvimento comunitario e a ampliagdo de espacos de cidadania. J& o
carater de prestacdo de servi¢o deixa de estar voltado apenas para reducéo de
custos e passa a ser pautado pela entrega de um servico de qualidade a

sociedade.
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Um aspecto ndo pode deixar de ser avaliado nesta discussdo: o papel do
agente politico eleito. Este deve atuar menos como um representante e mais
como um lider, um aglutinador do interesse geral. Para Esteve (2009) esta
forma de governar sO sera verdadeira e viavel com participacdo cidada,

cooperacao com a sociedade civil e colaboracao intergovernamental.

No contexto da participacéo, o papel da sociedade civil extrapola a deliberacao.
As decisbes publicas passam a ser construcdes coletivas, e os cidadaos
também podem interferir nas escolhas que estardo disponiveis para a
deliberacdo, maximizando as expectativas populares no ambito do interesse

coletivo.

Colocar tudo isso em pratica € um grande desafio. A governanca exige altos
niveis de democracia, em uma realidade que dote os cidaddos de voz, que dé
as entidades sociais um papel intermediador e que desenvolva relagdes diretas
com a sociedade civil para além do periodo eleitoral.

E importante dispor de multiplos mecanismos de informagéo,
comunicacdo e deliberagdo tanto para conhecer diretamente as
opiniBes, desafios e necessidades, e conseguir, efetivamente, que as
politicas respondam a interesses do conjunto da cidadania, como
para fortalecer uma cidadania ativa (ESTEVE, 2009, p. 72).

O processo eleitoral continua sendo importante porgue a qualidade da
representacdo é decisiva para a pratica da governanca democratica. Mas ela
nao se restringe ao processo eleitoral ou a deliberacdo. A participacéo carrega
consigo o carater de cidadania, incorporando em si caracteristicas préprias: ela
deve se desenvolver por meio de procedimentos claros e simples, facilitando a
expressdo de ideias, mas impedindo que o0s debates se prolonguem
eternamente e sem resultados. Essa participacdo cidadd é geradora de

confianca, colaboracao e responsabilidade nos acordos firmados.

Entende-se por participacdo cidada o processo de envolvimento do
conjunto de setores da sociedade através de entidades e
organizacfes sociais, que ndo sao propriamente atores em um
ambito concreto. O objetivo principal € reconhecer seus interesses,
desafios e necessidades para poder diferencid-los dos seus
posicionamentos. A participacdo cidada implica necessariamente a
criacdo de espacos de cidadania para deliberacdo. Estes espacos
devem ser, por sua vez, flexiveis e bem organizados, com
metodologias rigorosas e bem orientadas para objetivos de identificar,
sistematizar e dar prioridade aos interesses e necessidades sociais.
(ESTEVE, 2009, p.188)
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A participacdo ndo € apenas o processo de canalizar demandas, sugestées ou
recomendacdes. E também o mecanismo por meio do qual os cidaddos
reconhecem sua importancia no passado, no presente e no futuro, tornando-se
mais responsaveis nesse contexto politico na medida em que referendam o

consentimento majoritario para decisdes, estratégias e projetos.

Mas, afinal, onde podemos encontrar, para além da teoria, esse modelo de
gestao? Esteve (2009) é decisivo na resposta: os governos locais, sobretudo
no ambito municipal, assumem a lideranga nessa construcado coletiva,
assumindo o papel de administrar e intervir na solucdo de conflitos entre os

atores sociais.

Nesse sentido, o Brasil € referéncia em estudos sobre a ampliacdo da
participacdo social seguindo uma légica da governanca democratica. Silva
(2003) explica que isso se da, sobretudo, a partir da Constituicdo de 1988 que
permitiu o estabelecimento de novos modelos de organizacdo da estrutura
politica e social das administracdes publicas e abriu espaco para iniciativas que
valorizavam o poder local. Assim, o processo de redemocratizacdo no Brasil
tratou de organizar a propria sociedade civil e atender a reivindicagdo de
participacdo dos atores sociais na gestdo e no controle. A partir desse marco
legal € que observamos a emergéncia de espacos — as Instituicdes
Participativas (IPs) - destinados a encurtar as distancias entre sociedade civil e

poder publico.

Avritzer (2008) considera as IPs como “formas diferenciadas de incorporacgéo
do cidadao e associagbes da sociedade civil na deliberagédo publica” (p.45) e
chama a atencdo para a importancia do desenho institucional como um dos
fatores fundamentais para 0 sucesso dessas iniciativas. A arquitetura
institucional varia na maneira como a participacao se organiza, na forma como
o Estado se relaciona com a participacao e na exigéncia da legislacéo sobre a

implantag&o ou ndo de instituicbes participativas.

Para Wampler (2011) o objetivo principal das IPs € melhorar a qualidade do
servico publico. O que se espera € que “as IPs alterem a qualidade da
deliberacdo e que o discurso mude quando os cidadaos, governantes eleitos e

seus funcionarios se envolvam em debates sobre a politica” (p.48). Segundo o
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autor, algumas instituicbes podem ser fiscalizadoras, tendo como principal
objetivo aumentar a probabilidade de que recursos sejam usados em
determinadas politicas, outras podem ter um cunho propositivo, ou seja,
buscam identificar tipos e programas mais desejados e benéficos para os

cidadaos.

O interessante das IPs, de acordo com Wampler (2011), € que elas ligam
movimentos sociais e liderangas comunitarias em um processo continuo. Elas
se tornaram, em muitas experiéncias, um canal efetivo de compartilhar
problemas e estabelecer lagos entre cidaddos que vivem a mesma realidade.
Com isso, podemos dizer que as IPs criaram uma nova forma de
representacgao:
As liderancas comunitarias e os técnicos representantes do governo
sdo tomados como novos intermediarios: ambos trabalham tanto nas
IPs, quanto em varias outras arenas, como forma de promover os
seus interesses. Esta observacdo sugere que a fraqueza do sistema
partidario brasileiro pode ndo ter um efeito perverso sobre a
democracia, porque as IPs séo o lécus de novos movimentos sociais

e tipos de rela¢des entre as massas e as elites (WAMPLER, 2011, p.
49).

Nessa linha, estudos tém apontado que a participacdo € positiva porque, de
alguma forma, amplia as interacdes sociais, fomenta carreiras politicas,
aumenta a capacidade de entendimento, resgata o sentimento de dever civico
cumprido, e gera sensibilidade e capacidade de respostas por parte dos

governantes.

A interferéncia estatal, por meio das IPs, cria espacos de participacéo
para representantes da sociedade civil, produz liderangas sociais que
sdo foro de informacéo sobre bens e servigos publicos e de difusao
de confianga nas instituicdes publicas, o que, por sua vez, amplia o
acesso a esses bens e servicos (VAZ, 2011, p. 78).

Com o foco na deliberagdo que acontece dentro desses espacos, Almeida e
Cunha (2011) acreditam que as IPs possuem, de maneira geral, um tipo de
arranjo institucional de natureza deliberativa cuja funcdo estd voltada para
debater, decidir e controlar as politicas publicas. E esse potencial deliberativo
influenciaria, diretamente, na redistribuicdo de recursos publicos, pois as IPs
apresentam um potencial de propor ou alterar os conteudos politicos em

questéao.
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Diante dessa premissa, as autoras destacam trés principios essenciais as IPs:
a igualdade deliberativa, a publicidade e a pluralidade. O primeiro principio esta
ligado a participagdo igualitaria. Nesses espacgos, 0s participantes devem ter a
mesma oportunidade de colocar temas na agenda, iniciar o debate, oferecer
opinides, propor solucdes e decidir. Assim, a expectativa é que as IPs reduzam
as desigualdades pré-existentes e incorporem os atores envolvidos. O principio
da publicidade trata de garantir condicdo aberta e publica de debate, disputas,
processos e definicdes. Assim, assegura-se o carater publico das decisdes e
reforca-se o fator de transparéncia. Por ultimo, esta a garantia da diversidade
dentro do espaco participativo. E nesse ponto que esta localizado o dialogo e o
acordo para que se reconheca o outro como igual.

Embora muitas expectativas tenham sido depositadas nas IPs, também ha uma
Visdo cética sobre o tema. Cortes (2005) resgata alguns importantes trabalhos
(FIORINA, 1999; PINTO, 2004; SKOCPOL, 1999) que colocam duvidas a
efetividade desses espacos. De maneira geral, esses autores questionam
sobre a legitimidade dos participantes, duvidando que eles de fato representem

a maioria ou 0s mais pobres.

Em outras palavras, haveria uma distribuicdo desigual de poder entre
participantes governamentais e da sociedade civil; e os desenhos
institucionais dos féruns, que propiciam ou ndo evitam tais diferencas,
seriam explicados principalmente pelo ambiente social e politico que
produz e reproduz desigualdades (CORTES, 2005, p. 16).

Assim, ha uma desconfianca sobre a real capacidade das IPs de democratizar
o sistema politico. Além disso, a desconfianca também se deposita na
dificuldade de se mensurar os resultados dessas instituicbes. Pires e Vaz
(2010) explicam que o conceito de IPs é abrangente e permite uma anélise
conjunta de diferentes processos institucionais nos quais a sociedade pode
interferir nas decisdes, na implementagcdo e no monitoramento de politicas
publicas. Mas os autores salientam a dificuldade de se estabelecer métodos
para operacionalizar a andlise da efetividade desses espacos.

Wampler (2011) explica que medir e avaliar os impactos das IPs é um
empreendimento complicado por conta das inUmeras variaveis que perpassam
esses espacos, entre elas as regras de funcionamento, o perfil dos

participantes, o0s recursos disponiveis, a qualidade da participacdo, entre
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outras. O autor salienta, por exemplo, que € muito dificil estabelecer uma
ligacdo direta entre a tomada de decisdo nas IPs e mudangas nas politicas
publicas. Além disso, os resultados possiveis também formam um conjunto
abrangente. As IPs podem fomentar mudancas na deliberacdo, melhorias no
bem-estar social, alteracbes nas politicas publicas adotadas, aumento da
capacidade de negociacdo das autoridades e dos cidaddos, bem como

nenhuma mudanca.

Segundo Filgueiras (2011), as IPs podem ser consideradas iniciativas que
buscam accountabilitty, ou seja, um “conjunto de processos, procedimentos e
valores atrelados a um ideal de responsabilizacdo e controle dos governos
realizado nas condicdes da publicidade de regimes politicos democraticos”
(FILGUEIRAS, 2011, p.11).

Filgueiras (2011) explica que o conceito de accountabilitty possui varias
perspectivas. Uma delas é moral: trata-se do exercicio da autoridade por parte
dos cidaddos sobre os governantes, que pode acontecer por diversos
mecanismos, entre eles, a prestacdo de contas. J4 a perspectiva normativa
trata da abertura de espacgos para a responsabilizacdo dos agentes politicos,
punindo 0s responsaveis por vicios de gestdo e ressaltando a eficiéncia das

politicas publicas.
Vale ressaltar que a transparéncia é essencial para a accountability:

Ou seja, a accountability € aprimorada com a ampliacdo da
transparéncia, tendo em vista uma questdo do retorno do
investimento realizado pelos cidaddos na acdo publica dos agentes.
Por permitir a reducdo da assimetria entre principal e agent, a
transparéncia maximiza a accountability e garante um sistema de
responsabilizacdo derivado da abertura dos segredos do Estado
(FILGUEIRAS, 2011, p. 73).

Ainda que essa visdo seja bastante difundida, ela ndo esta livre de objecbes.
Uma delas, como Filgueiras (2011) mesmo salienta, € que a relacdo entre
governo e sociedade civil assume uma posicdo de extrema bilateralidade: o
primeiro serve ao segundo. A questdo central é: como servir a um conjunto

(sociedade civil) que, longe de ser unanime, possui multiplos interesses?

Embora admita que a politica da transparéncia seja um fator central para a
accountability, Filgueiras (2011) questiona sua eficiéncia ja que a divulgacao de
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mais informacdes nao significa a producao de cidaddos melhores ou governos
menos corrompidos. Assim, “o problema do conceito de transparéncia é que o
maior volume de informac&o em si ndo significa informagdes mais qualificadas”
(FILGUEIRAS, 2011, p.83).

Diante disso, Filgueiras (2011) defende a politica da publicidade, que exige que
0S processos representativos da democracia sejam organizados em condi¢cfes
equitativas, observando sempre a pluralidade dos interesses dentro da
sociedade civil e as diferentes condicbes sociais existentes. Assim, a
publicidade € a realizacdo de decisbes com base em uma razdo publica, a
razdo da propria cidadania. A politica da publicidade requer a existéncia de
féruns onde os cidaddos possam fazer uso do discurso com mais autonomia.
Esses espacos seriam ndo apenas para o didlogo, mas também para a

justificacéo do poder publico de suas tomadas de deciséo.

A accountability tem estreita relacdo com a participacdo e a representacao.
Nessa perspectiva, as organiza¢des da sociedade civil ganham centralidade ao
exercer um papel efetivo de representacdo a medida que se tornam presentes

nas diferentes arenas para defender os interesses dos cidadaos.

O conceito ainda pode ser divido em dois sentidos: o horizontal, que acontece
entre os trés poderes, que passam a ser fiscalizadores uns dos outros; e o
vertical, que é a relacdo com os cidadaos. Para que ela aconteca realmente é
indispensavel que a liberdade de expressdo se faca presente, por isso a
necessidade primordial de uma base democratica. Além da intensa
participacdo popular, também se faz necessaria a presenca de uma midia livre,

gue também fiscalize e divulgue informacdes.

Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011) explicam que as teorias centradas na
accountability surgem a partir do inconformismo com as teorias que tratam da
autorizacdo (delegacdo de poder). Assim, mostrou-se necessario tornar o
conceito de representacdo mais exigente, extrapolando a escolha do processo
eleitoral e incluindo a participacdo na gestédo publica e o acompanhamento das

acoes.
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Precisamos compreender, segundo 0s autores, que a critica interna a
democracia ganhou novos contornos e uma nova trama conceitual. A tensdo
ndo esta apenas na participacdo e na deliberagdo visto que outros conceitos
ganham espaco central no debate, sendo a prestacdo de contas um deles.
Assim,
A accountability aparece hoje como uma perspectiva tedrica que
permite elaborar respostas aos desafios da legitimidade das novas
modalidades de representacdo politica, contornando o impasse da
autorizacdo como fonte de legitimidade. Assim, a reforma do

pensamento € um movimento paralelo a prépria reforma da
democracia (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011, p. 100).

O conceito de accountability, atrelado as IPs, nos faz perceber como esses
espacos podem ser poderosos ndo somente para a participagdo, mas para a
deliberagéo, a representacao e o controle social. Nesse sentido, os formatos do
Orcamento Participativo e dos Conselhos Municipais sdo importantes para
apurar nosso olhar com relagdo a nosso proprio objeto de estudo - as
audiéncias publicas do legislativo capixaba para discutir a Lei Or¢camentéria
Anual (LOA).

A discussdo aqui desenvolvida nos fornece uma base teorica e,
consequentemente, compreensdo melhor delimitada do conceito de
participacdo. Assim, entendemos a participagdo como um mecanismo
dialogico, cuja instituicdo oferece espaco para a manifestacdo dos cidadaos e
organizacdes da sociedade civil — que pode ser de queixa, elogios ou sugestao,
ou ainda de deliberacdo e controle — com possibilidade de influéncia nas
decisbes da gestdo publica. Sua finalidade ultima é o desenvolvimento de

acOes condizentes com a vontade popular.

Em grande medida, os estudos acerca da efetividade da participacao
enfocaram o papel das IPs, em seus formatos institucionais e atores sociais
participantes. Este trabalho considera na avaliacdo da efetividade da
participagdo — além do arranjo institucional das audiéncias e dos participantes
da sociedade civil —, os atores politicos do legislativo e suas relacées com o
Executivo estadual, bem como a analise dos resultados das audiéncias como

eixos de analise relevantes para a pesquisa proposta.
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Para trabalhar tais dimensdes é preciso compreender melhor o objeto de
estudo do presente trabalho. Para isso, vamos apresentar, no proximo capitulo,
0 contexto da participagdo no Brasil, 0o complexo sistema orgamentario

brasileiro e as especificidades do caso capixaba.
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) CAPITULO 2 )
PARTICIPACAO NO BRASIL, PROCESSO ORCAMENTARIO E
AUDIENCIAS PUBLICAS DA LOA

O presente capitulo tem como foco aprofundar a discussé@o e apresentar com
mais detalhes o objeto de estudo desta analise. Serd apresentado um breve
historico sobre a participacdo no Brasil a partir do marco da Constituicdo
Federal de 1988. Experiéncias como conselhos gestores, or¢camentos
participativos e conferéncias sdo marcantes e servem de exemplo tanto em

teoria como em pratica para esta pesquisa.

Apébs este breve historico, serdo apresentadas as peculiaridades do processo
orcamentério brasileiro, momento em que sera discutida a relacdo Executivo-
Legislativo e suas possiveis influéncias no contexto da discussao orcamentaria.
Tal discussdo aponta caminhos para a futura andlise das audiéncias publicas
da LOA do parlamento capixaba. Expressbes como clientelismo, conexdo
eleitoral e patronagem serao trabalhadas para pensar nosso objeto de estudo.

Por ultimo, apresentaremos 0 processo orcamentario no Espirito Santo, o que
inclui a forma de tramitacéo, 0os prazos previstos em lei, bem como os agentes

envolvidos nesse processo.

2.1 Participagcao no Brasil: conselhos gestores e orgcamento

participativo.

O Brasil tem sido palco de diversas experiéncias de praticas participativas
dentro do contexto democratico. Conselhos gestores, orcamentos
participativos, conferéncias e audiéncias publicas podem ser citados como
espacos de participacao de alta proliferacdo nos ultimos anos. O grande marco
brasileiro para o0 surgimento e a institucionalizacdo desses espacos € o
processo de redemocratizacdo, cujo ponto alto esta na Constituicdo Federal de
1988.

Até os anos 80, o pais tinha baixa propensao participativa, de acordo com
Avritzer (2009), uma caracteristica intimamente ligada ao contexto historico,

social e politico. A partir dessa década é possivel observar maior presenca do
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associativismo e das formas de organizacdo da sociedade. A Constituicao
democrética de 1988 deu legitimidade para que esse potencial se
desenvolvesse, pois abriu espaco, por meio de legislacdo, para praticas

participativas nas politicas publicas.

E importante registrar que a prépria construgdo da Constituicio de 1988 se
transformou em um incentivo a participacéo. Isso porque, segundo Cunha e
Pinheiro (2009), a sociedade civil foi chamada para apresentar propostas de
emendas, 0 que ja “propiciou um debate sobre a participacdo popular nas
decisdes acerca de politicas publicas bem como o controle sobre a execucédo e

os resultados dessas acdes” (p.144).

Essa possibilidade de fazer sugestbes para o texto constitucional foi a
motivagao responsavel por mobilizar diversos setores da sociedade civil, como
movimentos sociais, organizacdes sindicais e profissionais e militantes
politicos. Isso gerou a constituicdo de féruns, plenérios e encontros tematicos
para discutir as estratégias de formulacdo da constituicdo, para que esse
documento de suma importancia, de fato, defendesse o0s interesses e as

necessidades sociais. Assim, hesses espacos:

foram tecidas as bases para a institucionalizagdo dessa prética, isto
€, a existéncia de instancias representativas, de composi¢cdo mista e
plural, que permitiam a efetiva participagdo da sociedade na
formulagdo, implementacdo e avaliagdo das politicas sociais.
Esperava-se, com isso, o fortalecimento da sociedade civil e a
construcdo de uma nova relagédo entre ela e o Estado, no intuito de
superar as relagBes autoritarias, clientelistas e burocraticas que
predominam até entdo (CUNHA; PINHEIRO, 2009, p.145).

Se o periodo de formulagdo da constituicdo ja € marcado por uma abertura a
participacdo social, 0 pos-constituinte traz uma série de legitimacdo para tais

espacos participativos.

Para Avritzer (2009), o periodo pés-constituicdo € marcado por duas
caracteristicas: a percepcdo de uma sociedade civil democratica mais forte e
ativa e a proliferacdo das formas de participacdo. Nesse contexto, temos o
advento do que o autor chama de “formas hibridas de participagao”
(AVRITZER, 2009, p.28), formatos que reunem tanto a sociedade civil quanto o

Estado para o debate sobre politicas publicas.
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Dentro desse cenario, o autor destaca a proliferacdo das ONGs como um dos
fenbmenos que marcaram os anos 90. Elas j& haviam ganhado muito espaco
em ambito internacional como entidades que néo faziam parte do governo, e
possuiam carater fortemente humanitario e cooperativo. Nesse sentido, o
crescimento e atuacdo das ONGs ja se mostram como um grande potencial

participativo dentro da realidade brasileira.

O crescimento das formas de organizacdo da sociedade civil no Brasil acabou
se mostrando, na perspectiva de Avritzer (2009), como um dos elementos mais
importantes do processo de democratizagdo do pais. Mas ele ndo aconteceu
de maneira homogénea em todo o Brasil. O autor salienta que algumas
cidades, como Porto Alegre, Minas Gerais e Sao Paulo, apresentaram
crescimento bastante acelerado de associativismo auténomo, tornando-se

exemplo para outros municipios e caso de estudo para varios pesquisadores.

Wampler e Avritzer (2004) acreditam que o Brasil € um exemplo quando o
assunto sdo os novos formatos de participacdo, pois o pais é cenéario de
experiéncias de sucesso sobre o tema, em especial quando analisamos o
ambito local. A transicdo para o regime democratico foi marcada néo s6 pelo
crescimento de organizagdes da sociedade civil, mas “pelo desenvolvimento de
novos valores e estratégias politicas que sustentaram a renovacao institucional
no nivel municipal” (WAMPLER; AVRITZER, 2004, p.210).

Um dos pontos de destaque da Constituicdo Federal de 1988, segundo
Wampler e Avritzer (2004), é que ela descentralizou a autoridade politica,
fornecendo recursos e independéncia politica no processo de producdo de
politicas publicas para as administracdes locais. Esta condicdo de flexibilidade
incentivou uma aproximacao entre atores politicos e sociedade civil, dando
origem a novos formatos institucionais. E a necessidade de encontrar solugées
para problemas sociais e ampliar o acesso dos cidaddos a processos de

tomada de deciséo publica que impulsiona e fortalece esse cenario.

As associacdes voluntarias e os movimentos sociais do periodo de transicao
democratica atuaram no sentido de desenvolver estratégias de confronto a

realidade politica da época no intuito de superar herancas clientelistas e de
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corrupcdo. Essas estratégias influenciaram novas praticas politicas no ambito

local, tais como assembleias de bairro e conselhos locais. Assim,

com o advento das eleicSes competitivas, atores da sociedade civil se
conectaram com politcos e partidos para promover a
institucionalizacdo de processos de tomada de decisdo capazes de
oferecer oportunidades para os cidaddos deliberarem sobre
propostas de politicas publicas. Instituicbes participativas, ancoradas
por sangdo oficial na Constituicdo de 1988 e implementadas sobre
ampla variedade de formatos no nivel local, entrelagam atores da
sociedade civii com sociedade politica formal (WAMPLER;
AVRITZER, 2004, p.212).

Nesse sentido, o processo de democratizagédo do Brasil foi acompanhado pelo
crescimento no numero de associacfes que foram muito importantes, de
acordo com os autores, para desenvolver a capacidade de negociacao,
deliberacéo e criticas sobre as politicas publicas brasileiras. Com isso, também
foi preciso desenhar novas instituicoes e incorporar um leque mais amplo de

atores nesse processo.

Dessa maneira, a participacdo social se tornou um valor da nova constituicao,
bem como a descentralizagcdo, que permitiu a organizacdo de estados e
municipios por legislacbes especificas e locais que respeitassem suas
caracteristicas. Entre as formas de participacdo mais destacadas estdo o0s

Conselhos Gestores de Politicas Publicas e os Orcamentos Participativos.

A proliferacdo dos conselhos se deu a partir da implementacdo de politicas
descentralizadoras no Brasil. Com o aumento do poder decisério dos
municipios, criaram-se condi¢des para que os conselhos se fortalecessem e se

envolvessem nos debates relacionados as politicas publicas.

Essas instituicbes se caracterizam por serem previstas em lei federal e
regulamentadas por legislacdo local, o que torna seu formato bastante
institucionalizado. Os conselhos se consolidam enquanto “mecanismo
institucional para dar concretude ao direito constitucional a participacéo,
entendida, assim, como a intervencédo efetiva da sociedade na formulacao,
implementagdo e controle da politica publica” (CUNHA; PINHEIRO, 2009,
p.146). Entre os conselhos que mais se destacaram estdo os de saude e

assisténcia social.
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Os conselhos se caracterizam, segundo as autoras, por alguns pontos
essenciais: o poder de tomar decisdes, a autonomia na representacao (ja que
0s mandatos nao estédo subordinados ao poder publico) e a democratizacao da
composicdo. Assim, sua atuacao pode refletir na gestdo publica, especialmente
na regulacdo e normatizacéo das acdes da area sobre a qual € vinculada e no

controle publico sobre o Estado.

Assim, os conselhos acabaram se consolidando como instrumentos de
democratizacdo da gestdo publica, como afirmam Santos, Azevedo e Ribeiro
(2004). Dentro dessa perspectiva, esse modelo de instituicdo participativa teria
proporcionado maior efetividade das politicas sociais setoriais. Tais formatos
foram utilizados, sobretudo, nas administracdes municipais com o objetivo de
fortalecer a capacidade da sociedade de controlar novos mecanismos e
critérios de uso do dinheiro publico. Como consequéncia, Santos, Azevedo e
Ribeiro (2004) apontam para decisfes mais democraticas na distribuicdo de

recursos.

Essa forma de interacdo entre poder publico e sociedade civil por intermédio
dos conselhos fez surgir novos padrées de governo com base na gestdo
democratica. Santos, Azevedo e Ribeiro (2004) apontam trés caracteristicas
fundamentais desse cenario: em primeiro lugar, o poder publico passa a ser
mais responsavel com relacédo as politicas publicas e as reivindicacdes de seus
cidadaos; depois, esse novo cenario abre espaco para maior reconhecimento
dos direitos sociais; e, por ultimo, cria abertura em canais de ampla

participacao.

Outra caracteristica dos conselhos € que eles sdo semirrepresentativos e com
mandatos ndo remunerados. A participacdo das pessoas nesses espacos €
voluntaria. Além disso, esses espacos sao deliberativos. “As atribuicdes dos
conselhos abrangem a deliberacdo sobre as diretrizes das politicas tematicas,
a aprovacdo da normatizacdo e da regulacdo das acdes de governo e a
aprovagao da proposta orcamentaria” (SANTOS; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004,
p.23). Vale registrar que eles sdao de composi¢cdo mista, envolvendo tanto

representantes da sociedade civil quanto do governo.
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Santos, Azevedo e Ribeiro (2004) salientam que os conselhos gestores
trouxeram mudancas na forma de pensar a participacdo e inovacdes com
relacdo as formas anteriores de participacdo. Uma das novidades desse
formato € a organizacdo do debate em torno de arenas temaéticas, outra
inovacdo é o desenvolvimento de um trabalho permanente, que nao esta
vinculado a trocas de governo, por exemplo. Diante disso, o argumento
defendido por Santos, Azevedo e Ribeiro (2004) € que os conselhos gestores,
sobretudo os municipais, sdo o0s canais de participacdo mais expressivos da
emergéncia de um novo regime de acdo publica em um plano local,
inaugurando novos padrbes de interagdo entre governo e sociedade com

relacéo a definicdo de politicas sociais.

Podemos dizer que eles sdo espacos publicos que buscam composicdo plural
para atuar em areas setoriais. Os conselhos podem atuar em ambito
consultivo, de fiscalizagdo, normatizacdo e deliberacdo. Assim, quando o poder
publico vai atuar em determinado assunto, essas instituicdes devem contribuir
para que as decisdes sejam mais acertadas. Muitos conselhos possuem funcao
especialmente fiscalizadora, o que inclui o controle de aplicacdo de verbas em
determinada area social, ou ainda majoritariamente normativa, estando
incumbidos de criar normas e regulamentos. Ja a funcdo de deliberacdo esta
relacionada com a participacdo dos conselhos na tomada de decisdo dos
governos. Gohn (2004) salienta que entre os objetivos dos conselhos estéo
controlar, fazer propostas e contribuir com a gestdo. Eles ndo sdo 6rgaos

executivos nem parlamentares, mas representam um interesse comum.

Os orcamentos participativos também ganharam muito destaque no cenario
nacional. Vale esclarecer que sua criagcdo néo foi prevista na Constituicdo
Federal, e que, embora seu formato possa sofrer algumas alteracdes, a l6gica
e estrutura do OP permanece a mesma, ou seja, a de partilhar a soberania em
reunides (assembleias regionais ou tematicas) que permitam a livre
participacdo. Podemos entender, portanto, que “o orcamento participativo é
uma forma de balancear a articulagdo entre representacdo e participacao
ampla da populag&o por meio da sessao da soberania por agueles que a detém

enquanto resultado de um processo eleitoral” (AVRITZER, 2009, p.37).
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A primeira experiéncia do OP no Brasil aconteceu em Porto Alegre, em 1989. O
formato logo se estendeu para outras cidades, como Belo Horizonte, S&o Paulo
e Recife, que também se tornaram referéncia no assunto. Avritzer (2009)
salienta que essa plataforma de participacdo cresceu e se expandiu ao longo
do tempo, além de adquirir uma caracteristica muito importante: a pluralizacao
do universo partidario. Até o ano de 1997, o OP esteve bastante vinculado a
gestdo do Partido dos Trabalhadores (PT), mas a sua expansao no territério
brasileiro promoveu também a diversidade partidaria, que pode ser notada nas
prefeituras que adotaram tal plataforma. Avritzer (2009) explica que pouco mais
de dez anos depois da primeira experiéncia, em 2001, mais de 100 municipios
brasileiros ja haviam adotado essa plataforma, cuja adoc¢éo cresceu ainda mais

ao longo do tempo.

Na visdo de Wampler e Avritzer (2004), o OP ofereceu um novo formato
deliberativo. A novidade é a incorporacdo de atores sociais em um processo de
negociacdo de bens publicos. Assim, ‘0 OP é um novo tipo de sistema
decisério no qual cidaddos tém autoridade para votar sobre a destinacdo de
receitas gerais e sobre areas/temas de politicas especificas” (WAMPLER,;
AVRITZER, 2004, p.221). Ao fomentar novos formatos de discussdo e
producdo publica de decisdes, instituicbes participativas como o OP ampliam
as possibilidades e envolvimento da sociedade civil com a destinacdo dos

recursos publicos.

E preciso salientar que ndo é qualquer discussdo sobre orcamento que pode
ser considerado como OP. O Orcamento Participativo possui uma estrutura
padrdao, embora possa haver diferengcas nos formatos aplicados pelos
municipios. Tradicionalmente, os trabalhos sdo organizados em assembleias
regionais que servem de base para a discussao sobre a aplicagéo dos recursos
publicos. Reunides no nivel sub-regional (em bairros) também sao utilizadas,
bem como a escolha de delegados para representarem as regides. Dessa
maneira, 0s moradores vao definindo prioridades gerais para 0 municipio e
alinhando projetos especificos para os bairros. E importante frisar que
“deliberagcdo publica, acesso a informacdo, negociacdo entre cidadaos,

relatorios anuais de acao, assembleias regionais e um conselho local sao,
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assim, elementos centrais deste novo formato de participagdo” (WAMPLER;
AVRITZER, 2004, p.223).

Esse arranjo participativo € analisado por Avritzer (2003) a partir de quatro
elementos: cessdo de soberania (no espaco de negociagdo do OP, a
soberania, antes centrada nos representantes eleitos, € cedida diretamente aos
cidaddos); participacdo local (0 mecanismo se desenvolve no contexto
municipal, com assembleias regionais e formacéo de conselhos de moradores),
autorregulacdo (as regras da participacdo sao definidas pelos préprios
participantes) e redistribuicdo (a tentativa é reverter as prioridades de maneira

a privilegiar setores mais carentes da populacao).

Para o autor, o OP esta localizado entre a democracia participativa e a
representativa, estimulando debates sobre o aprofundamento democréatico. E
participativo porque incorpora O COMPromisso has pessoas comuns; €

deliberativo porque institui um novo processo de tomada de deciséo.

O OP traz uma nova forma de pensar a democracia e a participacdo. Para
Wampler (2003), esse arranjo € uma das constru¢fes institucionais mais
inovadoras do Brasil, pois “oferece aos cidaddaos a oportunidade de se
envolverem diretamente em questdes publicas, a esperanca de justica
redistributiva e a possibilidade de reforma do processo de tomada de decisao

nos municipios e nos estados brasileiros” (WAMPLER, 2003, p.61).

Enquanto mecanismo de transformacé&o social, o OP tem o potencial de
educar, transferir poder e socializar os participantes. Enquanto instituicdo
democratica, o OP amplia os limites da democracia representativa, forcando os

atores sociais a negociar em seu interior.

O OP deve ser conceituado como uma esfera puablica que possibilita
a deliberacdo, a negociacdo e o monitoramento. A deliberacéo
publica permite que um conjunto amplo de questfes, frequentemente
guestdes contenciosas, seja colocado na agenda. A negociacéo
publica faz com que um grupo de interesses entendam melhor quem
obtém o0 que durante a fase de planejamento do orcamento. O
monitoramento publico aumenta a oportunidade de transparéncia e
estabelece as bases iniciais para o processo de accountability
(WAMPLER, 2003, p. 65).
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O formato do OP, suas caracteristicas e resultados em todo o Brasil, inspiraram
uma imensidao de pesquisas académicas sobre a participacdo. Apesar dos
estudos académicos terem avangado muito nesse sentido, poucos abordam a
participacdo dentro de um contexto de discussdo orcamentaria no ambito do
poder Legislativo. Mas ndo € por acaso que esse tema é levado a audiéncias
publicas em diversos estados brasileiros: o orcamento publico € uma das
matérias mais importantes elaborada pelo poder Executivo e analisada pelo
poder Legislativo. O debate em torno das financas publicas envolve uma
complexa trama de planejamento, negociacdes politicas e definicdo de

prioridades.

2.2 Processo orcamentario brasileiro e a relacdo Executivo-
Legislativo

No Brasil, o processo orcamentario compreende trés etapas, devidamente
previstas em lei. A primeira delas é o Plano Plurianual (PPA), seguida da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e terminando com a execucao do planejamento
financeiro, que acontece na Lei Or¢camentéaria Anual (LOA). O PPA e a LDO
foram instituidos na Constituicdo Federal de 1988 e a LOA, que existia desde a

década de 1960, foi aprimorada.

O PPA institui um ponto de partida para os planos do governo, apresentando
metas, diretrizes e objetivos da administracdo publica. A LDO define as metas
e prioridades da administracdo sempre para 0 ano seguinte, orientando a
elaboracdo da LOA. Esta, finalmente, trata da alocacdo dos recursos previstos
para programas, projetos ou atividades do poder publico. A LOA precisa,
obrigatoriamente, ser norteada pelas diretrizes estabelecidas pala LDO e as
prioridades contidas no PPA. Isso significa que esses trés instrumentos sao
complementares e interdependentes. Vale acrescentar que as pecas
orcamentérias precisam respeitar a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), lei
complementar n® 101 de 25 de maio de 2000, que impde normas de

planejamento e controle no orgamento.
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O processo orcamentario brasileiro, adotado a partir da Constituicdo Federal de
1988, foi instituido como forma de dar mais transparéncia as finangas publicas.
As trés pecas orcamentarias sédo criadas no ambito do Executivo, mas passam
a valer somente com a anuéncia do Legislativo, a quem cabe fiscalizar as

acGes do governo e apresentar emendas ao orgamento.

Embora Vignoli (2004) acredite que este modelo ampliou a participacdo do
parlamento nas decisdes financeiras, o autor salienta que corremos o risco de
o orcamento publico se transformar em um cumprimento de agenda com
reproducdo mecanica, deixando de lado a esséncia de sua fungéo, que € ser
um instrumento de direcionamento de recursos capaz de definir acdes e
politicas publicas em prol da coletividade. Dessa maneira, o autor € critico em
relacdo ao processo orcamentario, pois tem ddvidas se, na pratica, ele

consegue ser um efetivo instrumento de planejamento das a¢des do governo.

Em outra perspectiva, Rocha (2008) defende que o processo or¢camentario
brasileiro € um instrumento legitimo para que os cidaddos acompanhem se as
promessas eleitorais estdo sendo cumpridas. O autor defende que, do ponto de
vista da instrumentalizacédo, o processo orcamentario esta constituido de forma
a propiciar a accountability e, por consequéncia, a responsabilizacédo
permanente dos gestores publicos em razdo dos atos praticados em

decorréncia do uso do poder que Ihes € outorgado pela sociedade.

Em suma, 0 processo orcamentario traz:

[...] a possibilidade de o candidato eleito transformar aquelas
propostas discutidas e aceitas pela sociedade durante o processo
eleitoral em programas de governo consistentes. E essa consisténcia
significa ndo s6 a afirmacdo da vontade popular representada pela
proposta vencedora nas urnas, mas, também, a exequibilidade dessa
proposta e sua convergéncia em relacdo a todo um planejamento de
longo prazo. (ROCHA, 2008, p.8)

As finangas publicas envolvem o Legislativo e o Executivo em prol de um tema
de grande importancia: a definicdo das acdes prioritarias de um governo. Ao
analisar a relagdo entre Executivo e o Legislativo na discussdo orgcamentaria
em ambito federal, Sanches (1998) defende que a participacdo do parlamento
no processo deve ir além da analise do projeto de lei elaborado pelo Executivo.

O Legislativo precisa, em sua andlise, fazer um verdadeiro estudo da peca
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orcamentaria tendo como base as acbes mais relevantes para o

desenvolvimento econdmico e social.

O que Sanches (1998) defende é que a andlise do Legislativo sobre as
definicbes do orgcamento publico precisa ir além de uma anuéncia. Ao
Executivo caberia a apresentacdo de propostas, e ao Legislativo uma presenca
mais efetiva na indicacdo de politicas publicas prioritarias. O autor argumenta
gue uma participacdo mais efetiva e mais informada do poder Legislativo traz
vantagens, do ponto de vista do interesse publico, para a pratica politica.

Dessa maneira, o “embate” travado entre os dois poderes sobre as finangas
publicas conduzem a decisbes mais maduras, que tendem a ser mais
correlatas com as necessidades da populacdo. Em contrapartida, o processo
tende a ser lento porque o debate e as negociacées tomam tempo. Além disso,
salienta Sanches (1998), a participacdo ativa do Legislativo é capaz de frear
projetos grandes que geram duvidas sobre a efetividade e ganho para a

sociedade.

Na visdo de Teixeira (2004), a instituicdo do processo or¢camentario brasileiro
organizado nas trés matérias financeiras trouxe também uma maior
responsabilizacdo e valorizou o trabalho dos parlamentares. Os legisladores
assumiram novas atribuicbes como o direito de fazer emendas ao orgcamento,

além da eliminacao de instrumentos que engessavam as suas atividades.

Com isso, Teixeira (2004) explica que o poder Executivo passou a depender
ainda mais do Legislativo para governar. Isso fica mais claro no caso dos
legislativos municipais, que lidam com a gestdo de politicas publicas que
interferem diretamente da vida dos cidadédos. Segundo o autor, isso fez com
que a populacdo passasse a exercer mais pressdo sobre os vereadores e o

préprio prefeito.

Para evitar dificuldades na relagdo com o Legislativo, explica Teixeira (2004),
0s representantes do poder Executivo procuram estabelecer desde o inicio de
seus mandatos uma bancada de sustentacdo que lhes propiciem uma maior
seguranca sobre a tramitacdo de iniciativas de interesse de seus governos. No

caso do orcamento, esta via € de mao dupla: os deputados também precisam
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manter uma relacdo que garanta a execucéo de suas emendas parlamentares,

uma das prerrogativas mais importantes do orgamento.

As emendas parlamentares sdo de grande importancia no processo
orcamentério, pois € o momento em que os legisladores podem direcionar
recursos publicos diretamente para suas bases eleitorais, visando interesses e
beneficios politicos, até mesmo com vistas a reeleicdo. E importante ressaltar
que as emendas possuem carater autorizativo. Isso significa que, na pratica, as
emendas incluidas na lei orcamentéria passam a ser autorizadas. A execucao
de tais emendas vai depender da decisado politica do poder Executivo, estando

condicionada as prioridades do governo.

Souza e Bittencourt (2010) explicam que a Constituicdo Federal de 1988
garante ao poder Legislativo um papel de protagonista na distribuicdo do
orgamento por meio da apresentacéo de tais emendas. Elas séo consideradas,
de acordo com os autores, uma ferramenta de articulacdo politica entre
parlamento e o0 governo e entre o parlamento e o eleitorado. No primeiro caso,
trata-se de uma troca do governo por apoio dos parlamentares dentro do poder

Legislativo, no segundo caso, a troca € pelo voto dos cidadaos.

O uso de recursos em uma perspectiva estratégica com vistas a eleicbes €
chamado de conexao eleitoral. Pereira e Mueller (2003) explicam que o cenario
brasileiro tende a incentivar os candidatos a desenvolverem relagbes
individuais e personalisticas diretamente com suas bases eleitorais. Além de
diminuir o impacto dos partidos politicos, essa caracteristica faz com que os
agentes politicos focalizem suas acBes e decisdes politicas essencialmente
para seus redutos eleitorais. Ao estudar o processo orcamentario em ambito
federal, os autores apontaram para a perspectiva do uso das emendas

parlamentares como forma de conexao eleitoral:

Na sua grande maioria, os parlamentares fazem uso dessa
prerrogativa apresentando emendas individuais com politicas cujo
objetivo é beneficiar os municipios onde obtiveram maior nimero de
votos na eleicdo anterior, ou seja, suas bases eleitorais, como forma
de maximizar suas futuras chances eleitorais (PEREIRA; MUELLER,
2003, p.742).
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No ambito federal, os valores das emendas variam em cada ano, mas sao
valores pequenos se comparados com o volume do orgamento total. Apesar
disso, Souza e Bittencourt (2010) explicam que, quando esses valores sao
direcionados para um municipio tornam-se muito significativos e geram uma

percepcao forte com relacdo a importancia do parlamentar para a regiao.

O poder Executivo, explicam Limongi e Figueiredo (2005), precisa de apoio no
Legislativo para aprovar suas matérias. A execucdo das emendas poderia ser,
portanto, uma moeda de troca para garantir os votos necessarios para aprovar
sua agenda politica. Os autores afirmam que a relagéo direta entre a execucgao
das emendas e o apoio ao Executivo € sugerida com insisténcia tanto pela
midia quanto pela comunidade académica, embora lancem davidas sobre a

veracidade desta hipotese.
Essas emendas seriam as engrenagens centrais de um complexo
sistema de trocas de apoio que garantiria, na agenda legislativa, o
apoio da base do governo e, na arena eleitoral, os recursos que 0s
deputados carregariam para suas bases eleitorais. A execucdo das
emendas individuais seria a moeda de troca a selar acordos que

envolveriam  eleitores, legisladores e Executivo (LIMONGI,
FIGUEIRERO, 2005, p.738).

Embora esse argumento seja bastante defendido em teoria, ao examinar
emendas parlamentares do Congresso Nacional de 1996 a 2001, os autores
deixam claro que ndo acham possivel estabelecer tal relacdo de maneira tdo
direta. Além disso, eles acrescentam que os pedidos dos deputados via
emenda parlamentar ndo sdo necessariamente contrarias a vontade do poder

Executivo e que o governo é capaz de canalizar muitas demandas,

acomodando-as no interior de seus proprios programas.

Além disso, para Limongi e Figueiredo (2005), o fato de as emendas serem
distribuidas de maneira uniforme pelos parlamentares (eles recebem o mesmo
valor para distribuir) neutraliza a influéncia de outros fatores. Essa diviséo
uniforme é fator de grande importancia para os autores, pois funciona como
uma “racionalizagdo da participacdo legislativa no processo orgcamentario”
(LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005, p.744). Como resultado disso, qualquer

conflito que seria interno (pela disputa de recursos) passa a ser externo,
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localizado em outro momento do ciclo orcamentario, que € a execucdo das

emendas.

Em outro trabalho, os autores demonstram que o poder Executivo possui
primazia quando falamos de orgcamento por conta dos proprios dispositivos
constitucionais legais brasileiros. Como resultado, a proposta orcamentaria do
governo tende a ser mantida na forma mais original possivel. Em primeiro
lugar, cabe ao Executivo, exclusivamente, iniciar toda e qualquer legislacao
orgcamentéaria. Aos parlamentares cabem as emendas, que sdo reconhecidas
como direito do legislador. Porém, “a lei orcamentaria € autorizativa; ndo é
mandatoria. Isto €, o Executivo necessita de aprovacéo legislativa para efetuar
qualquer gasto, mas néo precisa fazer todos os gastos autorizados”
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002, p. 315).

Na prética, podemos dizer que 0 processo nao se encerra na aprovacao da
peca orcamentaria. Ele se estende para as decisdes relativas a liberacao

posterior dessa verba para as indicacdes parlamentares.

Os autores acreditam que os legisladores tém limitada capacidade de influir, de

forma individualizada, na alocacdo de recursos orcamentarios, pois o

orcamento se d4 em um processo altamente centralizado.
Parlamentares ndo tém como pdr em xeque 0 Executivo
individualmente. Para que esta ameaca seja efetiva, os legisladores
devem ser capazes de coordenar suas acdes. Ja 0 Executivo deve
levar a sério apenas as ameacas apresentadas coletivamente, uma
vez que somente estas podem afetar os resultados de uma votacéo
qualquer e, desta forma, aumentar o poder de barganha dos

legisladores em suas negociacBes com o Executivo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2002, p. 333).

Embora as emendas parlamentares sejam de grande importancia para o
processo, elas geram o risco de impor limites a participacao legislativa. Pereira
e Mueller (2002) reforcam que a participacdo dos parlamentares no processo
orcamentério estd, atualmente, muito limitada a apresentacdo de emendas, as
guais visam direcionar recursos para bases eleitorais, contemplando
programas e projetos de interesse local. Nesse processo, os autores defendem
que o poder Executivo leva vantagem por concentrar as informacdes sobre a

disponibilidade de recursos publicos.
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Em outras palavras, em face desse arcabouco institucional, ndo
admira que alguns parlamentares votem sistematicamente nos
projetos do governo, porque sabem que tal comportamento aumenta
a probabilidade de os seus pedidos serem atendidos pelo chefe do
Executivo. Por outro lado, os parlamentares que ndo acompanham
com tanta frequéncia as preferéncias do governo tém menos
possibilidades de implementar programas e projetos que beneficiem
seu eleitorado (PEREIRA; MULLER, 2002, p. 274).

Mas, afinal, por que os parlamentares se contentam com um papel tdo reduzido
com relagdo ao orgcamento? A resposta dada por Pereira e Mueller (2002) é
simples: ainda que a participacdo seja reduzida, ela € capaz de gerar alto
retorno com vistas a reeleicdo, especialmente na medida em que as emendas

parlamentares sao executadas.

E importante frisar que o poder Executivo possui diversas prerrogativas
institucionais para proteger o orcamento de possiveis mudancas. Uma delas é
o veto. O governo, seja federal, estadual ou municipal, pode vetar a lei
orcamentaria quando esta receber emendas que nao lhe convém. Esse
mecanismo, de acordo com Pereira e Mueller (2002), é de grande importancia
para o processo, pois permite que o Executivo possua consideravel controle
sobre o desenho final do orgamento.

Embora esse instrumento de controle exista, os autores salientam que ele
raramente é utilizado, o que sugere duas alternativas: ainda que as emendas
parlamentares possam afastar o projeto orcamentario daquele concebido pelo
governo, este sempre sai beneficiado, visto que a posterior execucdo das
emendas se transforma em um objeto de barganha com os parlamentares.
Além disso, vetar emendas parlamentares pode gerar um alto curso politico,

pois estremece a relacéo entre os dois poderes.

Na realidade, explicam Pereira e Mueller (2002), o Executivo tem bons motivos
para deixar que o orcamento receba as emendas parlamentares. ISso porque,
ainda que as emendas destinem recursos de maneira oposta a que 0 governo
gostaria, a apresentacdo das emendas néo finaliza o processo orgcamentario. A
execucdo das emendas é outra fase do processo, posterior a aprovagdo da
LOA, que sera realizada apenas com a anuéncia do poder Executivo.

Cabe ao Executivo a incumbéncia de liberar os recursos para as

despesas especificadas no orcamento. E as regras concedem ao
governo grande poder na decisdo de quando e quanto sera
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executado. Em consequéncia, o0 Executivo pode escolher
estrategicamente quais emendas de um politico serdo apropriadas ou
engavetadas, apesar de terem sido aprovadas (PEREIRA; MULLER,
2002, p. 274).

Assim, a possivel perda orgcamentaria que pode acontecer com as emendas é
compensada com apoio no parlamento. Os autores argumentam, portanto, que
0 governo se aproveita da oportunidade para utilizar a execucdo das emendas
como instrumento de controle do préprio parlamento. Em contrapartida, os
deputados também utilizam as emendas para buscar éxito eleitoral e
sobrevivéncia politica, ainda que os recursos sejam pequenos com relacdo a

totalidade do orcamento.

Essa troca de favores que esta implicita na dindamica das emendas
parlamentares pode ser analisada dentro de uma estratégia de patronagem
(Santos,1997). Nela, o Executivo utiliza de recursos importantes (cargos
politicos, por exemplo) para trocar por apoio parlamentar. Isso acontece, de
acordo com Santos (1997) porque, em determinado momento politico ou tema
em debate, o acordo partidario pode néo ser suficiente para garantir a coalizdo
e apoio ao qual o Executivo necessita. Podemos observar as emendas
parlamentares a partir dessa perspectiva: enquanto o orcamento é aprovado no
ambito legislativo sem grandes alteracbes, o0s parlamentares tém a

possibilidade de direcionar algum recurso estrategicamente.

E preciso considerar que as emendas parlamentares compdem uma fase de
grande importancia do processo orcamentario. Nosso foco, porém, ndo esta em
sua execucdo, mas em sua elaboracdo, ou seja, ainda dentro do ambito do
poder legislativo estadual. E embora muitos trabalhos tratem da relacédo entre
processo or¢camentario e participacdo, uma porcao reduzida deles tem como
foco o poder legislativo em seu dever constitucional de analisar e votar o

orcamento.

O trabalho de D’Avila Filho, Jorge e Coelho (2004) € um exemplo desta
minoria. Os autores questionam sobre limites e possibilidades de mecanismos
participativos, entre eles, os ligados ao poder Legislativo de trés Camaras
municipais do Estado do Rio de Janeiro. O foco do trabalho esta na existéncia
de um clientelismo, ou seja, uma politica de troca de favores, que se tornou

uma das formas de intermediacéo de interesses na politica contemporanea. O
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clientelismo seria, assim, uma estratégia de obtencdo de beneficios por parte

de atores sociais organizados.

Dispositivos e mecanismos de participacdo dependem de recursos e vontade
politica, ainda que eles estejam previstos em lei. Dai, salientam os autores, ja
se tem o inicio de uma relacdo assimétrica. Os autores explicam que o
aumento da competicao politica, que pode ser observado no proprio processo
eleitoral, reduziu a distancia entre eleitores e eleitorado, possibilitando novos
formatos e, consequentemente, um maior espaco de negociacdo. Nesse
espaco, o clientelismo se mostra como uma espécie de troca assimétrica na
qual o poder de barganha e a capacidade de negociacao sdo decisivos. Assim,
‘o clientelismo se enraiza intrinsecamente na hierarquia inerente a toda
organizagdo, particularmente nos espagos nao regidos por lei” (D’AVILA
FILHO; JORGE; COELHO, 2004, p. 217).

Essa troca de favores ndo é estranha a modernizacao. O clientelismo esta na
histéria politica e os formatos de participacdo politica atuais ndo deixam de
conviver com aspectos baseados na troca de favores. D’Avila Filho, Jorge e
Coelho (2004) ressaltam que a relacdo entre o Legislativo e o Executivo esta
repleta de disputa. Isso fica muito claro em um dos exemplos registrados pelos
autores. Na Camara municipal de Petrépolis, um dos objetos de estudo do
trabalho, os vereadores decidiram instituir um mecanismo de participacdo em
1995, para discutir, em audiéncias publicas, a lei orcamentéria enviada pelo
Governo antes de sua andlise e votacdo. Assim, fizeram um projeto de lei para
isso, que foi vetado pelo prefeito em exercicio. Os autores explicam que tais
audiéncias seriam um importante instrumento para vereadores de oposicao
encontrarem apoio e reforcarem o poder politico junto a populacdo a partir de

uma critica ao orgamento enviado pelo Governo.

Exemplos como esse mostram que ha uma disputa em torno da participacao.
“Uma disputa que pode ser entendida como o tradicional enfrentamento entre
Executivo e Legislativo, ambos querendo aumentar sua capacidade decisoria e
neutralizar ou diminuir a capacidade alheia” (D’AVILA FILHO; JORGE;
COELHO, 2004, p. 231).
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Nas discussfes orcamentarias, que estdo entre as mais importantes da relacao
entre os dois poderes, também € possivel observar trocas assimétricas. Brelaz
(2012) estuda o processo de institucionalizacdo da participacdo na Camara
municipal de S&o Paulo, com foco nos debates sobre o orcamento realizados
em audiéncias publicas. Nessas audiéncias, explica a autora, os cidadaos
questionam a alocacédo dos recursos publicos definidas pelo governo e colocam
prioridades de investimento.

No caso do municipio de S&o Paulo, o poder legislativo, ao receber o projeto de
lei, realiza audiéncias publicas para a apresentacdo deste orcamento e coleta
de demandas. Tais audiéncias foram instituidas por Lei Organica do Municipio,
em 1990, com o objetivo de discutir o orcamento apresentado e a destinacéo
dos recursos da cidade. Elas sdo promovidas pela Comissao de Financas do
parlamento municipal e sao divididas em dois tipos: as tematicas (saude,

educacao e assisténcia social, por exemplo) e as regionais.

Brelaz (2012) explica que, nessas audiéncias, os cidaddos encontram espaco
para guestionar a alocacdo de recursos publicos e exigir o atendimento de
demandas especificas de suas regides. Por ser um estudo de caso longitudinal,
a autora analisa dados coletados no periodo de 1990 a 2010 para observar
como se deu o processo de assimilacdo da participacdo. Um dos dados
interessantes do estudo da autora € o que ela chama de clientelismo

orcamentario.

Se as audiéncias publicas por um lado poderiam ser um espago de
deliberacdo e de participacdo popular, onde de certa forma se
minimizariam as préaticas de clientelismo politico e da prestacdo de
favores, acabam por se estabelecer como o palco onde se
institucionaliza essa relacdo na sua vertente parlamentar e
sociedade. A possibilidade de emendas pelos parlamentares e o
estabelecimento, pelo poder executivo, de um valor “teto” (R$ 2
milhées em 2010) para as emendas feitas pelo poder legislativo,
mostra o clientelismo na sua vertente poder executivo e poder
legislativo. Esse acordo é o que garante a aprovagdo do orgcamento, a
aprovacdo da margem de remanejamento e a governabilidade ao
longo do ano, traduzida na aprovacdo de diversos projetos do
executivo sem muita oposi¢do (BRELAZ, 2012, p. 218).

A autora constata que o debate no ambito das audiéncias publicas fomenta
uma relagédo entre os vereadores e suas bases eleitorais onde a possibilidade
de apoio e a possibilidade de reeleicdo nao ficam alheias. Assim, a insercéo

das emendas parlamentares € um instrumento importante, ainda que o valor
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delas ndo seja tdo significativo se visto a partir do total de recursos
orgamentéarios. Além disso, até mesmo se as emendas ndo forem executadas
pelo poder Executivo, o vereador ja tera feito seu papel, deixando claro para a
sociedade o que foi solicitado e deixando que o governo arque com a culpa da

nao efetivacédo do pleito.

Dessa forma, Brelaz (2012) aponta que o clientelismo orcamentario, em seu
estudo de caso, esta localizado especialmente no “estabelecimento de uma
relacéo direta entre o processo de demandas da sociedade civil e a realizacao

das emendas pelos parlamentares” (p.75).

Ao estudar a influéncia das dinamicas institucionais dentro do processo
orcamentario local, Melo (2005) afirma uma ascendéncia do poder Executivo
sobre o Legislativo. Essa preponderancia acaba por controlar e influenciar as
formulag@es politicas, minando parte da atuacéo parlamentar. O autor parte do
processo legislativo orcamentario de Recife, analisando tanto os limites
constitucionais quanto o0s instrumentos procedimentais que resultam no

controle da agenda legislativa.

O caso de Recife, explica Melo (2005), mostra claramente o maior poder
concentrado nas maos do prefeito com relagcdo as decisdes orcamentarias.
Individualmente, os parlamentares possuem uma atuacédo enfraquecida para
propor mudancas nas financas publicas. As préprias leis locais limitam essa
atuacdo, como a Lei Organica da década de 1990 que proibia emendas

parlamentares especificas para algum destino (como um bairro ou uma rua).

Além do fator normativo, Melo (2005) acredita em um despreparo por parte do
poder Legislativo municipal no tratamento da informag¢do orcamentaria. De
acordo com ele, muitos parlamentares ndo compreendiam 0 processo por
inteiro e ndo tinham conhecimento sobre o andamento de determinados
projetos do governo, o que resultava em uma assimetria de informagao que
favorecia a atuacdo executiva e debilitava a capacidade de influéncia do

parlamento.

Em sua analise de mais de 10 anos do processo or¢amentario (1988-2000),

Melo (2005) conclui que as emendas parlamentares estavam sujeitas a uma
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politica de troca de favores sensivel aos periodos eleitorais. Outro detalhe que
chama a atencdo em seu trabalho é a instituicdo do Or¢camento Participativo
pelo poder Executivo local. O programa sofreu forte resisténcia por parte do
parlamento, que alegava que o OP diminuiria o poder de barganha dos

vereadores.

De acordo com o autor,

[...] as regras estabelecidas, definidas na constituicao, lei organica e
regimento interno da Camara e que definem o jogo politico limitam
drasticamente o papel do legislativo convertendo-o em ator
coadjuvante, para n&o dizer inoperante. Desprovido do poder de
legislar sobre uma grande quantidade de questdes, as quais s&o
prerrogativas propositivas do Executivo, o Legislativo local restringe
sua participacdo a mocgdes de aplausos e requerimentos meramente
simbdlicos (MELO, 2005, p. 217).

Os elementos aqui discutidos, tais como a subserviéncia do Legislativo em
relacdo ao Executivo, a politica de troca de favores entre os poderes, a limitada
participacdo do parlamento no processo orcamentario, o uso das emendas
parlamentares como ferramenta eleitoral, entre outros aspectos, podem ser
encontrados também na andlise do objeto de estudo. Inspirados nessas

possibilidades, passamos a apresentar 0 processo orcamentario no Estado.

2.3 Processo orcamentario no Espirito Santo

Seguindo as diretrizes federais, o poder Executivo do Espirito Santo trabalha o
orcamento em trés principais etapas, que sao regulamentadas em lei: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). De maneira mais pratica, podemos dizer que o PPA
€ a etapa de planejamento, a LDO é a fase de elaboracdo, e a LOA é a da

execucao.

As trés leis sdo de iniciativa exclusiva do Executivo e devem ser apreciadas
pelo Legislativo. Elas estdo previstas nos artigo 165 da Constituicdo Federal e

no artigo 150 da Constituicio Estadual®.

. A Constituicdo do Estado do Espirito Santo traz o seguinte texto:
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O PPA é um planejamento de longo prazo, compreendendo quatro anos: o
primeiro ano do mandato do governador é voltado para a elaboracdo do PPA
seguinte, e, apos aprovacgdo, o planejamento passa a valer para 0os préximos
quatro anos. De acordo com a Constituicdo Estadual, o Plano Plurianual deve
estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica estadual. Os investimentos previstos no PPA s&o
revistos anualmente com o objetivo de adequar melhor a peca orgamentaria a

cada ano.

Ja a LDO fixa o orcamento para o ano seguinte. Em sua estrutura, a LDO traz o
equilibrio entre a receita e as despesas, as normas para o controle dos gastos
publico, as condi¢Bes de transferéncias de recursos, entre outros critérios. Ela
compreende metas e prioridades da administracdo publica estadual e orienta a

elaboracédo da LOA.

A LOA é a previsdo do orcamento. Ela demonstra, em um determinado
periodo, quais sao os recursos arrecadados e quais serdo os valores a serem

gastos em cada area de atuacao do poder publico.

E por meio dessas trés pecas orcamentarias que o Estado deve trabalhar para
cumprir trés fungbes econdmicas essenciais: 0 ajustamento na alocacgdo de
recursos, o equilibrio na distribuicdo de renda e a manutencéo da estabilidade

econdmica.

Cada etapa do orcamento precisa respeitar 0s onze principios orcamentarios
previstos na Constituicdo Federal. Tais principios tém por objetivo reforcar o
orcamento publico enquanto mecanismo de controle. O primeiro deles é o da
legalidade, que determina que o poder publico s6 pode fazer ou deixar de fazer
aquilo que a lei determinar. O principio da anualidade tem como objetivo

determinar o cumprimento rigoroso dos prazos. A previsdo da receita e a

Art. 149. O or¢camento publico, expressao fisico-financeira do planejamento governamental,
sera entendido ndo s6 como um documento formal de decisdes sobre a alocagéo de recursos,
mas sobretudo como um instrumento que expressa, anualmente, o conjunto de a¢des visando
alcancar, setorial e espacialmente, maiores niveis de eficiéncia e de eficAcia da acdo do
governo.

Art. 150 Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias

Il — os orgcamentos anuais.

Disponivel em: http://www.al.es.gov.br/appdata/anexos_internet/downloads/c est.pdf
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fixacdo da despesa devem referir-se a um exercicio financeiro que, no caso do
Brasil, coincide com o ano civil, ou seja, tem inicio em 1° de janeiro e se
encerra em 31 de dezembro. Na pratica é como se a lei orgamentaria tivesse

um prazo de validade, ficando em vigor por um periodo limitado.

Pelo principio da exclusividade, o orcamento ndo pode conter dispositivo
estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa. Isso significa que seu
conteudo deve versar exclusivamente sobre as questdes financeiras do Estado.
Além disso, toda receita prevista e despesa fixada, em cada exercicio
financeiro, deve integrar um unico documento legal, que é a lei orcamentaria
Anual. Assim, pelo principio da unidade ou da totalidade, nenhum governante

pode elaborar e executar mais de um or¢gamento para 0 mesmo periodo.

Pelo principio da universalidade, a lei orcamentaria de cada ano deve conter
todas as receitas e despesas referentes ao periodo. Ja pelo principio do
equilibrio, as despesas autorizadas em cada exercicio financeiro ndo podem

ser superiores ao total de receitas estimadas para o mesmo periodo.

Para conferir maior transparéncia e facilitar a fiscalizacdo, as receitas e
despesas precisam ser autorizadas pelo poder legislativo em parcelas

devidamente discriminadas. Este € o principio da especializagéo.

Soma-se a ele os principios da publicidade, que obriga a divulgacdo das
matérias orcamentarias, e o0 da transparéncia, que permite que qualquer
cidaddo brasileiro tenha acesso a informacdes relacionadas ao orgcamento

publico.

Para finalizar, dois dltimos principios também estéo incluidos nas regras do
orcamento brasileiro: o principio do orcamento bruto, que nao permite que
receitas e despesas sejam registradas em seu valor bruto, e o principio da néao-
afetacdo da receita, que proibe vincular recurso proveniente de impostos a

orgéo, fundo ou despesas, respeitando as excegdes previstas em lei.

As pecas orcamentarias obedecem a uma ordem de prazos e vigéncias.
Respeitando as diretrizes determinadas em normas federais, cada Estado

possui suas leis para tratar das matérias orcamentarias. No Espirito Santo, as
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normas estado na Constituicdo Estadual e na Lei Complementar 07/1990. Que

trazem as seguintes informagoes:

Tabela 1 - Pecas orcamentarias: objetivos, vigéncias e prazos

Peca Orcamentaria

PPA LDO LOA
Objetivo Planejar o orcamento | Elaborar o orcamento Executar
Quatro anos (do
segundo mandato do
o . Anual Anual
Vigéncia chefe do executivo

até o primeiro ano do

mandato seguinte)

(ano seguinte)

(ano seguinte)

Prazo para envio ao

Legislativo

Até agosto do
primeiro ano de
mandato do

governador

Até o més abril

Até o dia 30 de

setembro

Prazo para andlise e
devolucéo ao

Executivo

Até 22 de dezembro

do mesmo ano

Até 17 de julho do
mesmo ano

Até 22 de dezembro

do mesmo ano

Fonte: Elabora¢@o propria com informacdes retiradas da Constituicdo Estadual e da Lei

Complementar 07/1990.

As pecas orcamentarias devem respeitar, de maneira criteriosa, a Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF), tanto em sua elaboracdo quanto execucdao.

Esta legislacdo é um codigo de conduta para reger a atuacdo de todos o0s

administradores publicos brasileiros. Ela engloba, assim, os trés poderes e as

trés esferas de governo (federal, estadual e municipal). A LRF fixa limites para

as despesas com recursos humanos, com a divida publica e determina metas

para a receita e para os gastos com dinheiro publico.
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Apesar de 0 processo orcamentario estar organizado em trés pecas, o foco do
nosso trabalho esta localizado, sobretudo, no debate e votagcdo da LOA, a Lei
Orcamentaria Anual.

Embora mude a cada ano em termos de valores e prioridades, a Lei
Orcamentaria Anual segue uma estrutura padrdo. Em seus artigos iniciais, a
LOA traz o orcamento para 0 ano seguinte, valor este que inclui: orcamento
fiscal (dos poderes dos Estados, fundos, o6rgdos, entidades e fundacgfes
mantidas pelo Poder Publico), o orcamento da seguridade social e o orgamento
de investimento das empresas em que o Estado possua maioria do capital

social.

O documento detalha quanto do valor total sera destinado ao orcamento fiscal
e a seguridade social. A maior parte dos recursos vai para o orcamento fiscal,
que é o detalhamento da distribuicdo da receita por cada secretaria estadual,
além dos poderes Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico.

A Constituicdo Estadual determina que a LOA precisa, obrigatoriamente, incluir
um demonstrativo regionalizado das receitas e despesas. Isso porque, uma das
funcdes das pecas orcamentarias € justamente trabalhar para a reducéo das

desigualdades regionais dentro do territério estadual.

BN

Um dos importantes itens contidos na LOA refere-se a autorizagdo para a
abertura de créditos suplementares, uma verba extra destinada a reforcar o
investimento em determinada area. Esse crédito pode ser solicitado pelo
governo do Estado (necessitando de autorizacdo do Legislativo) durante o
exercicio da LOA. Na prética, € uma forma de adequar o orcamento apds a
aprovacao da lei. Para que isso seja possivel posteriormente, a LOA traz os
limites para abertura do crédito, a origem desta verba, e a descricdo de algum
programa especifico que recebera recursos provenientes de abertura de crédito
suplementar. Por fim, a LOA especifica, do valor total, as fontes de cada
recurso, que podem ser de conta estadual, nacional ou referente a operagdes
de crédito. A legislagdo é acompanhada por diversos anexos, dentre eles, as

emendas parlamentares.
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Vale ressaltar que a LOA segue uma tramitacdo muito especifica: o Executivo
envia a proposta ao Legislativo, até o dia 30 de setembro de cada ano. Dentro
do Legislativo Estadual, o projeto € lido em sessdo ordinaria, publicado no
Diario do Poder Executivo e entregue a Comissdo de Financas da Casa,
colegiado responsavel pela analise de projetos que tenham impacto financeiro.
Na fase em que a LOA esta em tramitacdo no parlamento, os deputados que
fazem parte da Comissdo de Financas definem um calendério de audiéncias
publicas a serem realizadas no estado para a apresentacdo dessa peca
orcamentaria. As audiéncias publicas devem, em teoria, servir de base para a

analise e votacdo do projeto por parte do parlamento.

Assim, apos a realizacdo de todas as audiéncias, € feito um relatorio, que é
entregue a todos os deputados estaduais. As demandas apresentadas pelos
cidaddos também devem servir de apoio para as emendas parlamentares, um
instrumento que os deputados possuem para participar da elaboracdo do
orcamento. Na pratica, cada deputado possui um valor financeiro que pode

destinar a determinado programa ou municipio. O valor é resultado de um

acordo politico entre os poderes Executivo e Legislativo.
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Esquema 1 — Tramitacdo da Lei Orcamentaria Anual

TRAMITACAO DA LEI ORCAMENTARIA ANUAL

Assembleia Legislativa
recebe a LOA do
Governo do Estado

prazo: 30 de seterbro) Audiéncias Publicas para

- c Devolucéo ao
discutir a LOA nas s
Leitura da LOA em microrregides do Estado
Sessao Ordindria \
Publicacdo da LOA Aprovacao do ' Emendas
no Diario do Poder calenddrio de Parlamentares
Legislativo audiéncias publicas ' i
/ Votacao em T
Entrega da LOA Designagao do Plenéario
a Comissao de relator (deputado) T ‘
Financas da LOA

Fonte: Elaboracdo propria com base no Regimento Interno da Assembleia Legislativa do
Espirito Santo.

As emendas parlamentares estdo regulamentadas também na Constituicao
Estadual, que determina que as emendas devem ser apresentadas na
comissao parlamentar responsavel para analisar e emitir parecer sobre o
orcamento publico, no caso, a Comissdo de Financas da Assembleia
Legislativa. As propostas s6 podem ser aprovadas se indicarem 0S recursos
necessarios para cada acao e se forem compativeis com o PPA e a LDO. Além
disso, as indicacbes dos deputados precisam ser seguidas de um valor

correspondente.

Apés a apresentacdo dessas emendas, o0 projeto da LOA é analisado e votado
pelos parlamentares em sessdo ordinaria e, depois, devolvido ao poder
Executivo. O objeto de pesquisa deste trabalho esta centrado justamente nas
audiéncias publicas do legislativo para apresentar e discutir a destinacdo dos

recursos prevista no orcamento publico.
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2.3.1 Audiéncias Publicas do Legislativo capixaba para discutir
a LOA

As audiéncias publicas se destacam nesse contexto como mecanismos Ccujo
objetivo principal é promover um dialogo entre os parlamentares e os atores
sociais. Esse formato de participacdo, que consiste na reunidao de autoridades
publicas e sociedade civil para discutir os mais diversos temas, é um
instrumento administrativo previsto em diferentes legislacdes brasileiras, desde
a Constituicdo Federal até o regimento interno de casas legislativas,
contemplando, neste interim, instancias federais, estaduais e municipais, bem

como poderes executivos, legislativos e judiciarios.

De acordo com Serafim (2008), este instrumento pode servir para debater
acbes do poder publico, instruir projetos de lei, prestar contas, colher
informacdes sobre determinado fato ou ainda buscar a anuéncia da populacao
para alguma iniciativa dos governantes. As audiéncias tém, portanto, como
status ideal, se constituir como espaco para um didlogo democrético entre os
pares. A autora salienta, porém, que este espaco ndo significa
necessariamente submissdo do 6rgao publico a vontade da sociedade civil,
mas tem por escopo permitir a participacdo de todos, ainda que a vontade de

todos néo seja satisfeita.

E através da audiéncia publica que os dirigentes podem obter informacées
sobre a realidade e a opinido popular, dados esses que devem ser norteadores
de suas acbes enquanto representantes sociais. Ela também proporciona a
mobilizacdo de instituicbes relacionadas ao tema em debate, tais como

sindicatos, foruns e organizacfes sociais.

Serafim (2008) ressalta que o formato das audiéncias é de grande importancia
para a compreensao deste instrumento enquanto mecanismo de participacéo e
controle social. Detalhes como quem conduzira a reunido, de que maneira ela
sera divulgada para que os cidadaos participem, qual espaco a sociedade civil
tera no momento de discussdao e de que forma seus relatérios seréo

apresentados, interferem tanto no decorrer da audiéncia quanto em seu
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resultado. Tudo isso aponta para o fato de que o formato institucional da

audiéncia pode ser decisivo para o0 sucesso desse instrumento.

No Legislativo capixaba, a realizacdo de audiéncias publicas é regulamentada
pelo Regimento Interno® da casa. As reunides sdo realizadas pelas comissées
permanentes para instruir matéria legislativa em tramitacéo, tratar de assuntos

de relevante interesse publico ou discutir projetos de lei de iniciativa popular.

Para a realizacdo da audiéncia, é obrigacdo dos colegiados convocarem as
liderancas dos movimentos sociais, entidades associativas, autoridades ou
especialistas no tema para discutir o assunto. Também esta definida na norma
interna que, durante a audiéncia, devera ser facilitada a exposicédo de opinides
diferentes. Das reunibes, deve ser lavrada ata, arquivada na Assembleia
Legislativa, com 0s pronunciamentos escritos e todos os documentos que 0s
acompanharem. Essas sdo as regras gerais para as audiéncias publicas no

legislativo.

As audiéncias para discutir o orcamento na Ales foram instituidas por meio de
um Projeto de Resolucdo (matéria especialmente voltada para alteracdo do
Regimento Interno da Assembleia Legislativa) de autoria do entdo deputado
estadual Edson Vargas (PMN), na época presidente da Comissao de Financas.
A proposicéo foi aprovada pelos parlamentares e publicada no Diario do Poder

Legislativo do dia 26 de novembro de 2003 como a Resolucdo n° 2.142.

Por ela ficaram instituidos dois ciclos de audiéncias publicas: um para discutir o
orcamento anual e outro para discutir o PPA. A resolucdo determina que a
tramitacdo dos dois projetos de lei no poder legislativo — LOA e PPA — devera
contar com ampla participacdo popular por meio de audiéncias publicas em
todas as microrregides do estado para a apresentacdo da matéria, debate e

apresentacao de sugestoes.

A resolucéo ainda determina que as audiéncias seréo definidas pela Comisséo
de Financas a partir da elaboracdo de um calendério, sendo garantida a

participacdo de qualquer parlamentar, ainda que n&o seja membro do

° Ver em: http://www.al.es.gov.br/appdata/anexos_internet/downloads/reg_int_compilado.pdf.
Acesso em 15 de abril de 2014.
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colegiado. Ao final do ciclo, a legislacdo prevé uma audiéncia publica geral, no
plenario da Assembleia Legislativa, para a apresentacdo de um relatério com

as sugestdes oferecidas pela populagéo.

Dessa maneira, as audiéncias publicas especificas para discutir a LOA séo
realizadas pela Comissdo de Financas, Economia, Or¢camento, Fiscalizacao,
Controle e Tomada de Contas da Assembleia Legislativa do Espirito Santo. As
reunides acontecem entre os meses de outubro e novembro de cada ano, com

0 objetivo de apresentar e debater o orcamento publico para o ano seguinte.

Na oportunidade, a Comissdo de Financas, formada atualmente por sete
deputados como membros efetivos e sete suplentes, visita varios municipios
capixabas, de maneira que represente todas as microrregides do Estado, para
apresentar a LOA e colher as demandas dos cidadaos, que podem ser

incluidas no texto original da lei por meio de emendas parlamentares.

As audiéncias seguem um rito especial. Os trabalhos sdo conduzidos sempre
por um parlamentar, normalmente o presidente do colegiado. A mesa da
audiéncia publica é formada, além do presidente, por outros parlamentares e
representantes dos municipios convidados para a discussdo, na maioria das

vezes, o prefeito da cidade e o presidente da camara municipal.

O presidente anuncia os trabalhos e passa a palavra para os integrantes da
mesa, para uma saudacao inicial. Ap6s a palavra dos componentes da mesa, a
LOA ¢é apresentada aos presentes por um servidor técnico da Comissdo de
Financas. Nesse momento, se faz uma apresentacdo didatica que mostra o
conceito de orcamento, como funciona a tramitacdo da LOA e as propostas do

governo para a execugdo do orcamento para o ano seguinte.

Vale ressaltar que as propostas do governo sao apresentadas de maneira
geral: mostra-se qual € o orcamento da microrregidao e quanto de verba sera
destinado para cada programa do governo. Esses programas séo de diferentes
areas, como educacdo, seguranca e infraestrutura. Durante a apresentacao, 0s
expectadores podem se inscrever para usar a palavra, que € aberta apos a

explanacéo sobre a LOA.
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Apos a explicacdo, os participantes inscritos para falar sdo chamados na ordem
do cadastro. O presidente anuncia quanto tempo cada pessoa poderé falar,
tempo este que pode ter pequenas variagdes, entre dois e cinco minutos, e nao

€ contado com grande rigidez.

Deputados e membros da mesa podem utilizar a palavra para fazer alguma
consideracdo ou esclarecimento sobre a fala das pessoas inscritas. Apos a
exposicao de todos os inscritos, o0 presidente parte para as consideracoes
finais, abrindo a palavra para os outros deputados e membros da mesa.

Antes de encerrar a audiéncia, o presidente destaca que todas as sugestoes,
escritas e faladas, serdo incorporadas ao relatério da Comissdo e
encaminhadas aos outros deputados como forma de orientacdo para a

elaboracdo das emendas parlamentares.

Para compreender melhor todo esse processo, precisamos entender cada
parte envolvida nas audiéncias. S&o elas: a comissdo de Finangcas enquanto
colegiado responsavel pelo processo, a lideranca do governo e a presidéncia

do colegiado.

A) Comissdes permanentes e a funcdo do colegiado de
Financas

A Comissdo de Financas esta localizada dentro de uma estrutura do poder
legislativo. A Assembleia Legislativa do Espirito Santo esta organizada em
comissdes, podendo se enquadrar em temporarias ou permanentes. As
temporéarias sdo criadas para funcionarem em um determinado tempo e para
discutir um assunto delimitado. Findo seu obijetivo, o colegiado é desfeito. Ja as
comissfes permanentes desenvolvem um trabalho continuo de apreciacdo dos
assuntos ou proposi¢cdes que tramitam no parlamento. Elas também sé&o
responsaveis, cada uma em seu tema, por exercer um acompanhamento e

fiscalizacéo dos planos e programas de governo.

O numero de membros das Comissdes, formada por deputados, é variavel. De

modo geral, elas devem possuir entre cinco e nove integrantes e sua
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composicao respeita uma representacdo proporcional dos partidos dentro da

Assembleia Legislativa.

As comissBes cabe discutir e votar projetos, realizar audiéncias publicas,
receber reclamagfBes de qualquer pessoa contra autoridades ou O6rgaos
publicos, estudar assuntos relativos a sua area tematica, podendo inclusive
promover conferéncias, palestras ou seminarios, além de acompanhar os atos
do Poder Executivo, convocando, se necessario, secretarios de Estado para

prestarem esclarecimentos.

Os membros das comissfes permanentes cumprem mandato de dois anos,
cujo inicio coincide sempre com o primeiro e terceiro anos do mandato de
quatro anos dos parlamentares. A todos os deputados é assegurado o direito
de participar de pelo menos uma comissdo como membro titular e cada
parlamentar pode fazer parte de até trés grupos. Atualmente, a Assembleia é
formada por quinze comissfes permanentes, entre elas, a Comissao de
Financas se destaca como um dos colegiados mais importantes por analisar o

orcamento publico.

A Comissdo de Financas, Economia, Orcamento, Fiscalizacdo, Controle e
Tomada de Contas € o colegiado que deve opinar sobre o mérito dos projetos
gue tramitam na Assembleia Legislativa e que tenham qualquer tipo de impacto
financeiro para o eréario publico. Atualmente, o colegiado é formado por sete

membros titulares e sete suplentes.

Entre as proposi¢cdes que competem a este colegiado analisar e dar parecer —
pela aprovacdo ou rejeicdo — estdo as contas do governador do Estado, da
mesa diretora da Assembleia Legislativa e do Tribunal de Contas. Matérias de
autoria do poder Executivo que tratam de qualquer abertura de crédito também
passam pelo estudo desse colegiado. O colegiado também é responsavel por
receber um relatorio bimestral para acompanhamento e fiscalizacdo das

execucOes orcamentarias e financeiras do poder Executivo.

O Regimento Interno da Assembleia Legislativa € claro ao definir que é a
Comissdo de Financas a responsavel pela analise de qualquer matéria

orcamentéria, tributéria ou empréstimos publicos. A ela ndo cabe apenas a
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analise das matérias, mas um processo continuo de fiscalizacéo e controle das
contas publicas. As trés pecas orcamentarias estdo descritas dentro da
competéncia do colegiado.

Soma-se a essas competéncias, a tomada de contas do governador do Estado,
feita sempre até o dia 30 de abril de cada ano. O colegiado de Financas € o

responsavel por receber a prestacédo de contas, analisar e dar um parecer.

Outro importante papel dentro do poder Legislativo € o de lider do governo,
desempenhado por um parlamentar. Como essa funcdo esta inserida
justamente na intermediacdo entre os poderes Legislativo e Executivo, se faz
necessario compreender um pouco mais esse papel, que pode ter

consequéncias no debate sobre o orcamento.

B) Lideranca do Governo

O lider do governo desempenha uma funcao importante a respeito da relacdo
entre poder Executivo e poder Legislativo. Ele possui algumas prerrogativas
especificas, como o direito de participar dos trabalhos de qualquer comissao
parlamentar, ainda que ndo seja membro, embora ndo possa votar matérias.
Utilizando de sua funcéo, ele também pode encaminhar votacdo de qualquer
proposicdo que esteja tramitando na casa, pedindo aos deputados que votem

pela aprovacao ou rejeicao.

O deputado que desempenha a funcédo de lider do governo é escolhido pelo
préprio governador do Estado, que comunica aos deputados a escolha da
lideranca e da vice-lideranca por meio de oficio. Vale destacar que esta é uma
posicdo importante da Casa, visto que cabe ao lider defender os projetos do

Executivo dentro do parlamento e intermediar a relagédo entre os dois 6rgaos.

E importante frisar essa funcdo, pois ela se destaca em nosso objeto de
estudo. Em determinados anos de nosso periodo de andlise o deputado que

desempenhou esse papel também tinha outra importante funcdo na casa: era
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presidente da comissdo de Financas, além de relator da LOA. Essa posicéo

multitarefada sera discutida em nossa analise.

C) Presidéncia da comisséo de Financas

O presidente da comissdo de Financas € eleito pelos membros do proprio
colegiado e cumpre um mandado de dois anos. Ele pode ser substituido em
suas auséncias pelo vice-presidente, pelo parlamentar mais idoso ou ainda por

qualquer outro componente do grupo.

O Regimento Interno da Assembleia Legislativa determina que o presidente é
guem responde legalmente pelo colegiado, assinando todos os documentos
relativos aos trabalhos do grupo. A ele também compete convocar e conduzir

as reunidoes, mantendo a ordem e as formalidades previstas em lei.

As matérias que tramitam na Assembleia precisam ser analisadas pelas
comissOes, e € o presidente quem designa algum membro do grupo para
estudar a proposta e dar um parecer sobre a matéria. O parecer, na maior
parte das vezes, é escrito e composto de trés documentos: um relatorio, no
qual se faz uma exposicdo da matéria, o parecer do relator, em que consta a
opinido do relator sobre proposta (se € pela aprovacéo ou rejei¢cao), e o parecer
da comisséo, que inclui o voto de todos os deputados e suas assinaturas. O
presidente ainda pode avocar a matéria para relatar, ou seja, tomar para si
mesmo a responsabilidade da relatoria. As pecas orcamentarias também

seguem a mesma regra.

Por se tratar de um objeto de estudo bastante especifico, se fez necessario
desenvolver essa explicacdo em detalhes sobre as estruturas envolvidas e o
proprio processo orcamentario. E preciso admitir que nosso objeto de estudo é
complexo porque estd envolto de uma série de relagbes que vao além da
questdo orcamentéria. Estamos, pois, dentro de uma estrutura que €

eminentemente politica e que, por isso, ndo esta livre das influéncias desta
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relacdo. Diante do exposto, partiremos para a fase de analise da efetividade da

participacdo nas audiéncias publicas da LOA.
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CAPITULO 3

A EFETIVIDADE DA PARTICIPACAO NAS AUDIENCIAS
PUBLICAS DA LOA (2007-2014): ANALISANDO O MOMENTO
DELIBERATIVO

Neste capitulo apresentaremos a primeira parte da anélise sobre a efetividade
da participacdo nas audiéncias publicas da LOA. Antes, porém, da
apresentacdo de dados analiticos, discute-se o conceito de efetividade da
participacdo em uma perspectiva que busca ampliar tal conceito e abrir
caminhos para a andlise. Esse debate aponta para a necessidade de aplicar,
ao objeto de estudo, uma anélise multidimensional ancorada em dois principais
eixos para avaliar a efetividade da participacdo: o momento deliberativo
(fatores enddégenos) e os resultados das audiéncias publicas (fatores

exogenos).

Este capitulo é resultado de um esforco de analise da dimenséo deliberativa,
ou seja, os elementos que fazem parte da dinamica interna das audiéncias.
Também chamaremos esses elementos de fatores enddgenos por estarem
localizados no interior das audiéncias. Apresenta-se, portanto, trés elementos:
o desenho institucional das audiéncias, o perfil dos legisladores e o perfil dos

participantes.

3.1 Efetividade da participacado: ampliando conceito

Para ampliar o conceito de efetividade da participacdo, vamos utilizar como
exemplo, especialmente, a teoria de democracia deliberativa, tomando como
referéncia o trabalho de diferentes pesquisadores que colocaram em pratica o
desafio de avaliar o quéo efetiva € a participacdo em determinados espacos

institucionais.

Assim, embora os trabalhos aqui citados néo tratem especificamente de ciclos
de audiéncias publicas promovidas pelo Legislativo para discutir questdes
orcamentarias, tais exemplos sdo essenciais para nos ajudar a pensar nosso

objeto de estudo em termos de efetividade.
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Apesar de consultarmos autores que analisaram diferentes plataformas
participativas, tais como, orcamentos participativos, conselhos gestores e
conferéncias nacionais, podemos afirmar que as ideias convergem para uma
proposta comum: a utilizacdo e observacdo de mudltiplas dimensfes para a

analise da efetividade da participacao.

Ja falamos sobre a democracia deliberativa como a teoria que postula que a
participacdo dos individuos nas decisdes coletivas traz legitimidade para o
processo politico. A ideia é de que tais decisbes devem ser tomadas com a
participagdo de todos que estardo sujeitos a elas. O conceito de efetividade
também pode ser encontrado dentro dessa linha teérica. Cunha (2009), por

exemplo, vai discutir o termo efetividade deliberativa, definido como:

(...) a capacidade efetiva de se influenciar, controlar e decidir sobre
determinada politica publica, o que se expressa na institucionalizagédo
dos procedimentos, na pluralidade da composi¢do, na deliberagédo
publica e inclusiva, na proposi¢do de novos temas, no controle e na
decisdo sobre as a¢des publicas, na igualdade deliberativa entre os
participantes (CUNHA, 2009, p.188).

Assim, o foco da autora esta no potencial desses espacos na producao tanto
de deliberacbes quanto de decisbes vinculantes, gerando alteracdes
significativas quanto a justica social. A autora explica que a efetividade
deliberativa pode ser medida por dois fatores: os internos e os externos. Os
fatores internos sdo os ligados ao processo no qual ocorre a deliberacao,
incluindo sua estrutura normativa e os processos de interacdo. Os fatores
externos podem ser encontrados dentro do contexto histérico e das condicdes
politicas, sociais e econdmicas que podem gerar resultados mais ou menos
democréticos das instituicdes participativas. Dentro dos fatores internos, Cunha
(2009) destaca o formato institucional como o mais importante por refletir a
estrutura da participacdo e a propria qualidade da deliberacdo. Ja nos fatores
externos, ganha destaque os atores que governam (o que inclui filiagbes
partidarias e coligacbes), pois cabe a eles a delegacdo de autoridade aos
cidadaos para a tomada de deciséao.

E interessante registrar que o tema ganhou amplo espaco nos estudos
académicos dos ultimos anos. Avritzer (2011) explica que, assim como as

formas de participacdo se ampliaram no cenario brasileiro e ganharam espaco
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nas pesquisas, despertou-se também a atencdo para o problema da
efetividade, que relaciona a forma de deliberagdo as decisdes tomadas sobre
as politicas publicas. De maneira geral, salienta Avritzer (2011), € possivel
detectar dois importantes topicos quando se fala de efetividade da participacao.
O primeiro deles, trata da discussdo e da deliberagdo no interior das
instituicbes, o segundo, envolve a implementacdo dessas decisbes pelos

atores publicos.

Outro debate importante envolvendo o tema da efetividade da participacédo €
relacionado aos desafios metodoldgicos que a discussdo mobiliza. Afinal, como
podemos medir os efeitos da participagéo? Avritzer (2011) explica que o debate
sobre efetividade tem origem justamente na questdo dos efeitos ou impactos
nos processos de tomada de decisdo. Para ele a efetividade da participacao
precisa ser vista em sua dupla face: a dimensdo do momento deliberativo e a

dimensao dos resultados.

Efetividade do momento deliberativo seria a fase de analise que se volta para o
interior dos espacos de participacdo. Nesse sentido, o esforco do pesquisador
€ demonstrar que ha deliberacdo nas IPs em pelo menos algum de seus
momentos, mostrando quem delibera e como é o processo. O esfor¢co centrado
nos resultados é de observar para além do momento deliberativo, levando em
consideracao, por exemplo, a influéncia desses espacgos no acesso a bens e

servicos publicos.

Essa é uma perspectiva defendida também por Cunha e Almeida (2011), que
afirmam que os sistemas de participacdo sdo complexos e a deliberacdo ocorre
em instancias nas quais pode prevalecer uma mistura de participacao,
negociacdo, debate, decisdo, representacdo eleitoral e articulacdo. Tal
natureza deliberativa desses espagos mostra, segundo as autoras, que eles
possuem potencial para alterar o formato e o contetdo das politicas publicas,

incidindo na prépria redistribuicdo dos recursos. Porém,

A qualidade do processo deliberativo revela-se como uma das
dimensdes de andlise que pode e deve se associar a outras
dimensbes, como o desenho institucional e o contexto em que essas
instituicbes operam, de modo a melhor compreender as variaveis que
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incidem sobre os resultados institucionais (CUNHA; ALMEIDA, 2011,
p. 109).

Dessa maneira, para analisar em que medida as instituicbes cumprem suas
funcBes e objetivos, ou seja, para avaliar sua efetividade, se faz necessario
levar em consideracdo ndo apenas o efeito redistributivo, mas também o
processo deliberativo. Assim, as autoras indicam observar. quem participa,
como a deliberagcdo acontece, quais temas sdo mobilizados, como diferentes
sujeitos sao inseridos, entre outros aspectos.

Mas é claro que os resultados ocupam um lugar muito importante nesse
contexto. Tendo como base a teoria deliberativa, Cunha e Almeida (2011)
utilizam o termo efetividade como a capacidade de produzir resultados. Tais
resultados, porém, ndo podem ser pensados apenas sob o ponto de vista
pratico, mas também “relacionadas as fungdes de debater, decidir, influenciar e

controlar determinada politica publica” (p.113).

Essa efetividade se orienta pelos principios da teoria e se expressa
na institucionalizacdo dos procedimentos, na pluralidade da
composicao, na deliberacdo publica e inclusiva, na proposicdo de
novos temas, no controle e na decisdo sobre as ac¢bes publicas e na
igualdade deliberativa entre os participantes (CUNHA; ALMEIDA,
2011, p.113).

As autoras destacam trés principais principios da teoria da democracia
deliberativa que norteiam o conceito de efetividade. O primeiro é a igualdade
deliberativa, que significa dar a todos os participantes a mesma oportunidade
de colocar temas na agenda, iniciar o debate, propor solu¢des e participar das
discussbes. Podemos entender esse principio como a incorporacao dos atores
envolvidos no tema em condi¢cdes de igualdade. O segundo principio é o da
publicidade, compreendida como a condicdo de ser aberto e publico os
procedimentos e debates. Por Ultimo esta o principio da pluralidade, que reflete
nao apenas a diversidade, mas a tolerancia e o reconhecimento do outro como
igual. “A importancia desses preceitos para a analise decorre da frequente
tensdo entre uma cultura politica conservadora renitente e uma cultura politica
democrética que perpassa a criagdo e o funcionamento dessas instituicdes”
(CUNHA; ALMEIDA, 2011, p.113).
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A anadlise de tais espacos em uma perspectiva de efetividade, segundo as
autoras, requer do analista um esfor¢o de avaliar multiplos fatores conjugados,
ja que a efetividade deliberativa ndo depende apenas de procedimentos
internos, como o desenho institucional, mas também de fatores externos, como

o projeto politico do governo em questéao.

Um dos aspectos mais importantes citados por Cunha e Almeida (2011) é a
definicdo clara de quem institui e de quem participa do processo. Tal definicdo
ajuda os analistas a pensar a natureza e a substancia da troca que é feita.
Assim, é possivel avaliar em que medida realmente ha uma disposi¢cdo em
partilhar o poder de decisdo. Tudo isso faz parte da definicAo do desenho

institucional.

O formato institucional é colocado por Feres e Ribeiro (2011) em lugar de
centralidade na andlise da efetividade da participacéo. E este formato que vai
definir quem pode participar, como a participacdo sera oportunizada, de que
maneira 0s temas serdo debatidos, como os membros serdo selecionados,
entre outros detalhes. Para a andlise, o desenho pode estar descrito em
documentos institucionais, como legislacdes locais e regimentos internos,
qguando ndo, pode ser observado empiricamente. Grau de formalidade, tempo
de existéncia, frequéncia de funcionamento e estrutura organizacional indicam
a institucionalizagdo das IPs e “quanto maior a regulagdo sobre seu
funcionamento, mais institucionalizado séo esses espacgos” (FERES; RIBEIRO,
2011, p.128). Ainda segundo as autoras, o potencial inclusivo e democratizante
das IPs pode ser mensurado por meio da analise do perfil daqueles que
compde o espaco de debate e do processo decisério, que inclui a composicao
da pauta e a tomada de decisé&o.

Embora ndo discorram muito sobre o tema, Feres e Ribeiro (2011) também
salientam a importancia da analise de outros aspectos, como por exemplo, o
contexto politico no qual a IP esta inserida. Na realidade, esta variavel politica
ajuda a determinar ndo apenas 0 sucesso da instituicdo, mas também a

configuracéo do proprio desenho institucional.
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Observar o efeito da conjuncdo de tantos fatores ndo € tarefa simples. A
variedade de estudos académicos que analisam instituicdes participativas
(como foéruns, conselhos gestores e orcamentos participativos) demonstra a

ampla possibilidade de resultados que podemos observar:

Os resultados produzidos por Instituicdes Participativas (IPs) variam
muito: pesquisadores tém identificado mudangas no contetdo e na
forma de deliberagé@o, melhorias no bem-estar social, mudangas nos
tipos de politicas publicas implementadas pelo governo, melhorias
das capacidades politicas dos cidaddos, bem como o
aprofundamento da democracia local. No entanto, também é verdade
gue muitas IPs tendem a produzir mudancas relativamente modestas,
ou mesmo, em alguns casos, nenhum tipo de mudanca (WAMPLER,
2011, p.43).

Wampler (2011) explica que o objetivo geral da maioria das IPs € melhorar a
qualidade dos servigcos prestados pelo poder publico. Os cidad&dos se envolvem
nesse processo na esperanca de que seus esforgos interfiram na alocacéo dos
recursos, resultando em melhorias para a comunidade. Dessa maneira, quando
falamos de efetividade da participacdo estamos estabelecendo uma estreita
ligacdo entre a deliberacéo realizada nas IPs e mudancga nas politicas publicas.
Nas palavras de Wampler, estabelecer essa ligacdo € “extremamente dificil”
(p.45). Essa seria uma dimensdo pratica do processo, mas ha, segundo o

mesmo autor, uma influéncia indireta que ndo pode ser rejeitada.

Podemos afirmar que os cidaddos e as liderangas comunitarias
ocupam papel fundamental no fornecimento de informacgbes aos
atores-chave do governo, que entdo devem tomar decisfes politicas
considerando 0s seus respectivos resultados. Assim, quando
analisamos os conselhos e as conferéncias, sera dificil mostrar como
eles influenciam sistematicamente nos resultados de politicas, o que
significa que os ativistas, 0s representantes de governos e 0s
formuladores de politicas precisam estar cientes de que a sua
participacdo nesses locais pode ndo afetar diretamente resultados
politicos especificos (WAMPLER, 2011, p.46).

Cortes (2011) também afirma que o tema traz implicagcbes metodoldgicas
desafiantes, sobretudo diante da dificuldade de isolar variaveis para associar o
nivel de efetividade a outras dimensdes envolvidas no processo. Para tal feito,
a autora sugere o uso de algumas dimensdes analiticas de maneira a mostrar
potenciais efeitos da participacdo nesses espacos. Entre elas, esta as relacdes

partidarias entre os atores governamentais envolvidos no processo.
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Um dos exemplos que a autora trabalha € o ambito municipal, no qual “os
partidos politicos que dirigem a prefeitura e a relagdo entre poder publico
municipal e governo do estado e federal podem afetar a capacidade de oferta e

0 acesso de bens e servigos publicos dos municipios” (CORTES, 2011, p.81).

Cunha et al. (2011) também tratam do tema da efetividade da participacdo a
partir de uma visdo multidimensional e com base na teoria da democracia
deliberativa. Um dos aspectos defendidos pelos autores € a institucionalizacao
do processo deliberativo, fator essencial para assegurar fundamentos e
premissas da teoria, tais como inclusédo, publicidade, igualdade deliberativa,
reciprocidade e conclusividade. Para os autores, influenciam na efetividade da
participacdo 0s seguintes elementos: presenca do debate face a face,
igualdade na apresentacdo das razdes, auséncia de coercdo, interatividade e
reciprocidade do discurso, discordancia entre os participantes, publicidade,
informagdo ampliada sobre os assuntos e conclusividade. Entretanto, os
autores sdo também defensores do desenho institucional ao afirmarem que
este € uma das mais importantes condicionantes enddgenas da efetividade da

participagao.

Fung e Wright (2003) também entendem o desenho institucional como fator
primordial para avaliar de que maneira alguns espacos participativos podem
ser mais fortemente deliberativos do que outros. Assim, 0s autores constatam
que essa variavel institucional tem relacao direta com a efetividade tanto na
equidade quanto na extensdo da participacdo e da deliberacdo porque
oferecem parametros para sua atuagdo. Dentro desses parametros estdo as
regras e os procedimentos utilizados, que, por ndo serem neutros, produzem

consequéncias para os resultados da participagao.

Nesse sentido, regras, ritos e procedimentos inseridos nas instituicbes
participativas mostram tendéncias inclusivas desses espac¢os, bem como o
potencial de influéncia da participacdo no processo deliberativo. O raciocinio é
que, quanto maior o nivel de institucionalizacdo, melhor a qualidade do debate

e da deliberagéo.

Desse modo, os trabalhos sobre desenho institucional tém buscado
identificar as varidveis que impactam no desempenho democratico e
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inclusivo dessas novas instituicdes. Aspectos tais como quem
participa, como sao recrutados, que temas discutem e decidem,
guando o fazem e com que recorréncia, podem todos vir a ser
controlados pelo desenho, impactando, assim, a pratica participativa
e deliberativa no interior dessas instituicbes (CUNHA et al., 2011,
307).

Este nivel de institucionalizacdo pode ser medido pela juncdo de diferentes
aspectos tais como o tempo da lei de criacdo do espago participativo, o tempo
de existéncia, a estrutura organizacional, a frequéncia de reunides, entre outros
aspectos que demonstram o quanto a IP é formalmente instituida. Mas é claro

gue apenas esse fator ndo basta:

O que foi possivel constatar com os estudos realizados sobre as IPs
€ que, para uma avaliacdo da qualidade do processo deliberativo que
ocorre em seu interior, a metodologia utilizada deve apreender as
variagdes nas dimensdes relacionadas a delibera¢éo, as normas e
aos fatores exdgenos, uma vez que foi possivel identificar a interagao
e mutualidade desses aspectos para o sucesso ou a efetividade
dessas instituicbes. Isso aponta para a complementaridade entre
metodologia qualitativa e quantitativa e para a conjugagdo de
diferentes técnicas de pesquisa. (CUNHA et al., 2011, p.314).

Petinelli (2013) também trabalha com a ideia de efetividade da participagdo, em
um contexto de conferéncias nacionais de politicas publicas. A autora investiga
0 porqué de algumas conferéncias surtirem mais efeitos positivos que outras a
partir de quatro variaveis: o contexto politico, a natureza da politica publica em
debate, a organizacdo da sociedade civil e o desenho institucional da
conferéncia. Como efeitos positivos, a autora considera a inclusdo das
recomendacdes feitas nas audiéncias nos programas de politicas do governo

federal.

Sendo assim, qual é a necessidade de analisar mdultiplas varidveis? A
comparacao entre as reivindicagdes feitas nas conferéncias e sua insergao ou
ndo nas diretrizes governamentais ndo seria o indicador por exceléncia da
efetividade desses espacos? Petinelli (2013) reflete sobre isso e explica que a
relacdo ndo é assim tdo simples. Segundo a autora, parte das recomendacdes
feitas nas conferéncias esta fora de contexto: sdo de competéncia de outra
area de atuagdo, possuem responsabilidade compartilhada entre diversos
ministérios governamentais ou ainda sao de competéncia de estados e
municipios. Dessa maneira, a analise da autora reforca a necessidade de

observacdo multidimensional.
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Vale ressaltar que, embora todas as defesas dos autores aqui citados sejam
importantes para se pensar e mensurar a efetividade da participacdo, é preciso
reconhecer que cada instituicdo possui suas caracteristicas proprias, o que
suscita a escolha pela utilizacdo ou ndo de determinadas requisitos para a

analise.

No presente estudo adotamos a analise da interacdo de varios elementos
constitutivos das audiéncias publicas e a elas relacionadas. Em termos praticos
de resultados, nossa avaliacdo estara centrada nas emendas parlamentares,
gue se constitui como o produto final em termos de producgéo legislativa das
audiéncias publicas.

A partir desse referencial teorico e das reflexdes aqui feitas, apuramos nosso
olhar para analisar fatores enddgenos e exdgenos das audiéncias publicas de
maneira a analisar ndo apenas a efetividade dos resultados, mas também do

momento deliberativo. Os seguintes eixos, portanto, serdo considerados:

Tabela 2 - Eixos de analise da efetividade da participacdo nas audiéncias
publicas da LOA

Desenho institucional

Fatore_s Endéggnps para Perfil dos participantes Efetividad_e do momento
avaliar a efetividade deliberativo

Perfil dos legisladores

Relagéo Executivo-
Fatores Exdgenos para Legislativo

X o Efetividade dos resultados
avaliar a efetividade

Emendas parlamentares

Fonte: Elaboragéo propria.

Com relagcdo ao momento deliberativo, vamos avaliar importantes fatores
endoégenos. Conforme ja observamos a partir do trabalho de outros
pesquisadores, é essencial analisar o perfil tanto daqueles que estdo
promovendo o espaco de debate (no caso das audiéncias publicas do
orcamento, os deputados estaduais), quanto dos participantes. Vamos estudar
o desenho institucional das audiéncias, em especial no seu grau de
institucionalizacdo e no seu formato em termos de favorecimento ou restricao

da participacdo. Outro elemento de analise € estrutura da Comissdo de
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Financas ao longo do tempo, especialmente no que diz respeito a sua
formacgéo partidaria, relacionando-a com o governo estadual. Ao analisar o
perfil dos participantes, nosso objetivo é compreender quem se faz presente
nas audiéncias para observar qual é o espaco ocupado pela sociedade civil

organizada, bem como quais interesses sao defendidos.

A efetividade dos resultados, segundo eixo de analise, sera observada por
meio de dois fatores exdgenos. O primeiro deles € a influéncia do poder
Executivo na discussdo orcamentaria promovida pela Assembleia Legislativa.
Vamos observar nos discursos e relatorios da LOA se o governo do Estado de
alguma maneira influencia esse debate. Por Ultimo, nossa observagéo vai se
concentrar nas emendas parlamentares ao projeto de lei da LOA. Vamos
observar se as demandas apresentadas nas audiéncias publicas foram

incorporadas ao projeto de lei por meio das emendas dos deputados.

Acreditamos que a partir dessa analise multidimensional, vamos alcancar
profunda compreensao sobre esse espago e avaliar sua efetividade sob a
perspectiva tanto do momento deliberativo quanto dos resultados. Passamos,
entdo, para a apresentacdo e andlise dos dados relativos aos fatores

endogenos das audiéncias.
3.2 Desenho institucional das audiéncias publicas da LOA

As audiéncias publicas para debater a LOA no ambito do poder legislativo
capixaba foram criadas por meio do projeto de resolucdo 398/2003, de autoria
do entdo deputado e presidente da Comissdo de Financas, Edson Vargas
(PMN). O texto proposto pelo ex-parlamentar sofreu pequenas adequacfes
quanto a redacédo e, atualmente, esta inserido na norma interna da seguinte

maneira;

Art. 238 (...):

§ 3° A tramitag@o do Projeto de Lei do Plano Plurianual - PPA e do
Orcamento Anual contara com ampla participacdo popular, por meio
de realizacdo de audiéncias publicas em todas as microrregides do
Estado, bem como com todas as organiza¢des ndo governamentais
de forma setorial, a fim de que as matérias sejam discutidas e sejam
apresentadas sugestoes.
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8 4° As audiéncias publicas, a que se refere o § 3° terdo seu
calendario aprovado dentro do cronograma previsto neste artigo, pela
Comissao de Financas, Economia, Orcamento, Fiscalizacéo, Controle
e Tomada de Contas, sendo garantida na organizacdo a participacao
das demais comissGes permanentes, de acordo com 0 campo
temético.

§ 5° Ao final das audiéncias publicas regionais e setoriais sera
realizada uma audiéncia publica geral no Plenario da Assembleia
Legislativa, na qual o relator da matéria apresentara e colocara em
discussdo com os presentes o pré-relatério referente a situacédo das
sugestbes oferecidas pela populacdo (REGIMENTO INTERNO DA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2009).

Na justificativa do projeto, o autor explicava que a proposta pretendia dar maior
transparéncia para o processo de discussdo do orcamento e envolver a
populacdo no debate de maneira a discutir as necessidades de cada regiao e
as medidas a serem adotadas. No texto, o entdo deputado explica ainda que a
iniciativa podia ser considerada uma inovag¢ao que visava inaugurar um novo

tempo na esfera do Legislativo estadual.

Em entrevista, a deputada Luzia Toledo (PMDB), que acompanhou o debate

em torno da criacdo das audiéncias, destacou o pioneirismo do parlamento:

Essas audiéncias foram instituidas pelo falecido deputado Edson
Vargas que, na época, era presidente da Comissdo de Financas. Foi
considerada uma inovacdo muito importante para a sociedade.
Porque até entdo, a sociedade n&o tinha conhecimento de como era
feita essa peca orcamentaria e do tanto que a propria sociedade
poderia participar. (LUZIA TOLEDO, entrevista em 16/04/2014).
Apesar do pioneirismo, observamos que existe grande diferenca entre a norma
legal e a pratica. De acordo com o artigo 238 do Regimento Interno, o objetivo
das audiéncias publicas estd centrado na discussdo do orcamento e na
apresentacao de sugestbes. O texto também diz que as audiéncias devem ser
realizadas “com todas as organiza¢gées ndo governamentais de forma setorial”,
0 que nédo foi detectado nos anos analisados. Da mesma forma, a audiéncia
publica geral, também prevista no mesmo artigo, para a apresentacdo de um
pré-relatério sobre as sugestbes também ndo aconteceu nos anos
pesquisados. Na pratica o que acontece é a apresentacdo de um relatério em
reunido ordinaria da Comissdo de Financgas, quando o ciclo de audiéncias

publicas ja foi finalizado pelos deputados.
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Dessa forma, podemos apontar que a criacdo das audiéncias nao foi
acompanhada por um processo continuo de institucionalizacdo das mesmas,
ainda que elas tenham sido realizadas sistematicamente desde o ano de 2004.
Apesar disso, a legislacdo que criou as audiéncias publicas nao definiu de que

maneira elas aconteceriam, quais suas regras e ritos institucionais.

Ao longo do tempo foram feitas duas iniciativas parlamentares, embora
nenhuma delas aprovadas, que tratavam das audiéncias publicas para
discussédo do orcamento. Os projetos demonstram ndo apenas a tentativa de

regulamentar melhor o tema, mas a sua necessidade.

Por meio do Projeto de Lei 90/2003, o deputado Marcelo Santos (PMDB)
propds regras para a realizacdo de audiéncias publicas cuja finalidade fosse
elaborar ou debater as matérias orcamentarias. O projeto definia forma e
prazos de divulgacdo, normas para a escolha do local, regras para o processo
de participacdo nas audiéncias (cada participante teria, por exemplo, cinco
minutos para falar), entre outras determinacdes. O projeto foi considerado
inconstitucional pela Comisséo de Justica da Assembleia Legislativa.

Outra iniciativa foi do deputado Rodrigo Coelho (PT). Quando a Lei de
Diretrizes Orcamentarias estava em andlise no parlamento em 2014, Rodrigo
Coelho (PT) fez uma emenda com o objetivo de fazer uma reserva de recursos
a ser destinada especialmente para as demandas colhidas nas audiéncias
publicas da LOA. A proposta foi rejeitada pelos deputados apds longa
discussdo. Na oportunidade, durante a sessédo ordinaria do dia 11 de junho de
2014, o autor defendeu a iniciativa, em discurso no plenario da casa:

N6s fazemos audiéncias publicas todos os anos, apreciando as
demandas da populagdo para incluirmos na LOA. Se nos nao
conseguirmos definir um valor no orcamento, de nada vai adiantar
nossas audiéncias publicas. N6s ndo temos uma garantia minima,
gquem dira mudar o orgcamento inteiro de acordo com o desejo da
populagdo. Se nds nao admitirmos colocar 1% do orgamento de
acordo com a vontade popular, entdo de nada vai adiantar fazer
audiéncias publicas pela Comisséo de Finangas. Isso, sim, € ndo
ter honestidade com a populagéo. (...) NGs queremos que 0 povo, nas
audiéncias publicas, tenham condi¢cdes de intervir. Porque nés
falamos do desenvolvimento equilibrado, nos falamos de promover o
desenvolvimento das diferentes regides, mas nds ndo permitimos
gue essa populacdo participe efetivamente. O que eu estou
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pedindo € que se valorize a participacdo das pessoas (RODRIGO
COELHO, SESSAO ORDINARIA, 11/06/2014, grifo nosso).
A fala de Rodrigo Coelho (PT) traz um aspecto muito importante sobre as
audiéncias publicas: aqui ja temos a percepcdo de que as demandas
apresentadas nas audiéncias ndo entram na peca do orcamento. O préprio
deputado afirma que, como nao existe um valor destinado diretamente para

essas demandas, a participa¢do no espaco das audiéncias nédo é efetiva.

Podemos concluir, portanto, que a criacdo das audiéncias nao foi
acompanhada por um processo de regulamentacdo e institucionalizacao
dessas audiéncias. A literatura sobre instituicdes participativas demonstra que
o nivel de institucionalizacéo é um fator importante para se pensar a efetividade
de iniciativas como as audiéncias publicas. Feres e Ribeiro (2011) afirmam que
quanto mais regulado o funcionamento do espaco participativo, mais
institucionalizado ele sera, e, consequentemente, maior seu potencial de
inclusdo e democratizacdo. Fung e Wright (2003) também coadunam com essa
ideia ao afirmarem que o nivel de institucionalizacédo interfere diretamente na
qualidade do debate e da deliberacdo. Para analisar o quanto as instituicdes
participativas sdo institucionalizadas, Cunha et. al (2011) sugere observar
aspectos como: tempo e forma de criacao, frequéncia das reunides, estrutura

organizacional, entre outros.

No caso das audiéncias publicas da LOA, observamos a existéncia de um
baixo grau de institucionalizacdo formal, pois, embora elas tenham sido
legalmente criadas e realizadas ao longo dos anos, ndo existe nenhum
regulamento que determine seu funcionamento, as regras para a conducdo da
participacdo nesses espacos. Além disso, percebemos diferenca entre o que
estd definido em lei e o que acontece na pratica. Soma-se a esse fato, as
tentativas de regulamentacdo que foram arquivadas no periodo analisado. Com
esta fragil regulamentacdo, o transcorrer da audiéncia publica se torna
dependente do grupo que esta conduzindo a reunido. O que observamos € a
ocorréncia de um padrao de funcionamento das audiéncias ao longo do tempo.
O fator explicativo para tal esta na composicdo da Comissdo de Financas e,

consequentemente, na ocupacgdo da presidéncia do colegiado, que sofreu
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pequena alteracdo ao longo do periodo analisado. Falaremos do perfil dos

legisladores no proximo item de anélise.

A importancia do desenho institucional ja foi amplamente debatida em teoria
como um dos fatores fundamentais para o sucesso de instituicdes participativas
(AVRITZER, 2008). Isso se déa porque o formato institucional reflete a estrutura
da participacéo e a prépria qualidade da deliberacdo (CUNHA, 2009). Assim, é
o desenho institucional que vai mostrar a natureza da participacdo e qual
instancia vai prevalecer: debate, negociacdo, decisdo, entre outros (CUNHA;
ALMEIDA, 2011).

Em nosso objeto de estudo, o planejamento das audiéncias inicia com a
chegada do projeto de lei ao parlamento, enviado pelo poder Executivo. Assim,
um dos primeiros tépicos definidos pela Comisséo de Financgas € o cronograma
de trabalho, que inclui a data, horario e 0os municipios que irdo sediar as
audiéncias publicas. E importante frisar que ndo existe um numero fixo de
audiéncias que devem ser realizadas e nem mesmo a obrigatoriedade de
realizar uma audiéncia para cada microrregidao. Em todos 0s anos que estamos
analisando, as audiéncias publicas aglutinaram diversos municipios®. Consta
no periodo analisado a realizacdo de 48 audiéncias publicas™ do orgcamento.

Por ano foram realizadas entre 5 e 8 reunioes.

A elaboracéo do calendario e a consequente escolha do municipio e definicdo
dos locais ndo segue nenhuma regra pré-definida. Assim, buscamos junto a
Comisséao de Finangas alguma informag&o sobre como funciona essa etapa de
planejamento das audiéncias. De acordo com a deputada estadual Luzia
Toledo (PMDB), o calendario € construido a partir de um acordo entre os
deputados membros do colegiado e leva em consideracao a regido de atuacao

dos deputados:

NOs definimos isso (o calendario de audiéncias publicas) entre os
pares da Comissao. A definicdo é pela forca dos deputados na
regido. Por exemplo: eu sou a mais votada em Mimoso do Sul. Entéo
0s colegas deixaram que eu fizesse, no ano passado (2013), a

90 ES é divido em 10 microrregides, conforme mapa no Anexo 1.
! NGmero de reunides, data da realizacdo, municipio-sede e microrregides envolvidas nas
audiéncias publicas estdo no Anexo 2 deste trabalho.
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audiéncia na minha terra, em Mimoso do Sul. (LUZIA TOLEDO,
entrevista em 16/04/2014).
Com a postura mais definida como oposicdo (ao governo de Renato
Casagrande 2011-2014) dentro da Assembleia Legislativa, o parlamentar
Euclério Sampaio (PDT) deixou claro que ha vistas eleitorais na decisdo do

municipio que vai receber as audiéncias publicas:

E um sistema: quem é da regi&o preside a audiéncia. E uma maneira
de angariar voto e colocar em evidéncia o deputado da regido
(EUCLERIO SAMPAIOQ, entrevista em 19/05/2014).

O discurso dos parlamentares demonstra que a escolha do municipio sede das
audiéncias publicas possui um carater estratégico cujo cendrio pode ser
eleitoral. Apesar da divisdo por microrregido aglutinar diversos municipios, o
deputado José Esmeraldo (PMDB) defendeu o0 uso dessa estratégia pela

inviabilidade de fazer este trabalho em todos os municipios:

Acho que essa divisdo por microrregides favorece, sim, a participacdo
da populagdo, até porque seria humanamente impossivel os
parlamentares membros da Comissdo de Financas participarem de
audiéncias publicas nos 78 municipios do Estado, haja vista que
existem outras atividades parlamentares que sdo desenvolvidas
concomitantemente com as audiéncias publicas (JOSE
ESMERALDO, entrevista em 09/07/2014).
O esquema 2 mostra, geograficamente, como as audiéncias publicas foram
distribuidas ao longo do tempo nos municipios capixabas durante o periodo
analisado. A partir dessa ilustracdo podemos perceber que existe uma preé-
disposicao do colegiado a visitar sempre os mesmos municipios. Assim, apesar
de o Espirito Santo ter 78 municipios, apenas 19 deles foram sede das
audiéncias sobre o orcamento em 8 anos de analise. Muitas delas, como se
pode ver no mapa, mais de uma vez. A cidade de Sdo Mateus, por exemplo, foi

sede da audiéncia publica por seis anos.
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Esquema 2 - Distribuicao geogréfica das audiéncias publicas da LOA (2007-
2014)
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Fonte: Elaboracdo propria com base em pesquisa documental realizada na Assembleia
Legislativa.
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Por meio do esquema 2 percebemos que ha uma centralizacdo do debate em
regides especificas que, de acordo com os parlamentares, esta relacionada
com a atuacdo dos deputados. Essa informacéo é salutar porque demonstra,
desde ja, que existe uma perspectiva eleitoral que perpassa as audiéncias bem
antes delas acontecerem, demonstrando ndo apenas uma fragilidade do
desenho institucional como a existéncia e predominancia de interesses politico-

eleitorais no debate.

Na analise dos videos das audiéncias publicas, uma das falas do entédo
deputado e presidente da Comisséo de Finangas, Sérgio Borges (PMDB), faz
alusdo a distribuicdo geogréfica das audiéncias publicas. Nesse caso
especifico, a audiéncia publica aconteceu em Vitdéria, abrangendo a
microrregido Metropolitana, no dia 6 de novembro de 2009. Na oportunidade,
vereadores de Fundao colocaram o interesse em receber a audiéncia publica

da LOA no ano seguinte. Em resposta, o presidente diz:

NGés agradecemos o convite a vocés da Camara de Fundao e vamos
fazer a audiéncia 1& no préximo ano. A meta da Comissédo de
Financas é sempre estar mudando a sede da audiéncia. J4 esta
registrado o seu oferecimento e sera um ano eleitoral, a audiéncia vai
acontecer depois, mas mesmo assim nos temos um mandado para
cumprir até janeiro e vamos ter que votar o orgamento de 2011. E
vamos estar com vocés se Deus quiser! (SERGIO BORGES,
AUDIENCIA PUBLICA, 06/11/2009).

Apesar do discurso de comprometimento, o municipio de Fundao néo foi sede
da audiéncia publica no ano seguinte e nem mesmo em nenhum dos ciclos que
fazem parte do corpus de analise. Nossa andlise também apontou para o fato

de que a meta de estar sempre mudando a sede da audiéncia ndo se confirma.

Outro aspecto que faz parte da fase de planejamento das audiéncias publicas e
que deve ser observado é a divulgacdo. De acordo com servidores que
trabalham no colegiado, a divulgacéo é feita diretamente com as prefeituras,
camara de vereadores e grupos associativos por meio de contato telefénico e

e-mail.

Faz-se necessario registrar aqui que ndo ha nenhuma definicdo formal de

como isso deve ser feito. Nenhuma legislacdo da Casa regulamenta como o
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colegiado deve trabalhar com relacdo a mobilizacdo dos municipios para as

audiéncias.

Na analise dos videos das audiéncias publicas da LOA encontramos dois
discursos de participantes que sugerem que o0 convite para a audiéncia e o
acesso ao material podem ser melhor organizados pela comissdo. Membro da
Associacdo de Produtores Florestais de Colatina, Valter Matielo, deixa claro
gue nao ha tempo habil para que as organizacdes se mobilizem e se preparem
para a discussdo. A audiéncia em questao aconteceu no municipio de Colatina,
em 2009:

Merece o registro quanto a oportunidade que se tem de participar da
destinacéo do dinheiro do povo. Para ser mais eficiente, talvez seja
melhor que a gente pudesse estar acessando esse material com
alguma antecedéncia. Isso ajudaria para sermos mais
propositivos no debate. (VALTER MATIELO, AUDIENCIA PUBLICA
04/11/2009, grifo nosso).

Outro relato no mesmo sentido € do membro da Associacdo de Moradores do
bairro Novo Horizonte, de Linhares. Anténio Carlos, na audiéncia publica
realizada em 2007 no municipio, relata que o convite para a associagao foi feito

tardiamente:

Peco que os convites sejam enviados com antecedéncia para as
pessoas se organizarem. A associagcdo de moradores de Novo
Horizonte recebeu o convite ontem. Quero acreditar que nos
proximos, o convite seja em tempo para uma maior participacao.
Também peco que seja enviado o projeto de lei orcamentaria para
gue a gente possa estudar, se organizar e fazer uma discussao
prévia. Ai sim, viriamos com propostas mais amarradas em cada
comunidade  (ANTONIO CARLOS, AUDIENCIA PUBLICA,
19/10/2007).

As falas transcritas demonstram que a divulgacdo prévia e o acesso anterior
aos documentos relativos a LOA podem ser coadjuvantes no processo de
debate do orgamento porque possibilitaria as associa¢cdes se mobilizarem para

0 evento.

O survey aplicado a 92 participantes das audiéncias publicas de 2014 confirma
esse cenario. Quando perguntados sobre as principais dificuldades dos
participantes nas audiéncias publicas da LOA, 43% afirmaram a falta de

divulgacdo adequada das reunides e a falta de acesso a informacgdes claras e
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objetivas. Além disso, quando questionados de que maneira ficaram sabendo
das audiéncias publicas, apenas 31% afirmaram que foi por contato da propria
Assembleia Legislativa (por e-mail, telefonema, site oficial ou anudncio),
engquanto 61% ficaram sabendo das audiéncias por 6rgao municipal (prefeitura,

camara de vereadores ou associac¢fes locais).

Esse aspecto demonstra que as audiéncias publicas da LOA nao tém
privilegiado a ja estudada igualdade deliberativa, essencial para que debates
como esses tenham resultados efetivos. A teoria consultada nos mostra que a
igualdade deliberativa é um fator importante para que o espaco de debate seja
produtivo (CUNHA; ALMEIDA, 2011). Além disso, 0 acesso a informacgéo (do
orcamento a ser discutido e da propria realizacdo da audiéncia) pode ser
considerado uma condicdo material para a participacdo, o que se constitui uma
condi¢do funcional também do processo democratizante (MIGUEL, 2003).
Dessa maneira, fornecer as informacdes necessarias € dar acesso ao espaco

publico e fomentar o processo de auto-organizacdo da sociedade civil.

A analise dos videos nos mostra que as audiéncias seguem uma sequéncia
que se repete ao longo do tempo, embora ndo exista um roteiro oficial.
Acreditamos que isso acontece pela permanéncia da mesma pessoa ha

conducéo das audiéncias — 0 entdo deputado Sérgio Borges (PMDB).

A maior parte das audiéncias (26, que correspondem a 54%) tiveram duracéo
entre 2 e 3 horas. A deputada Luzia Toledo (PMDB) explicou que a dinamica

da audiéncia esta estruturada em trés fases:

A audiéncia esta divida em trés momentos: um politico, de abertura
da sessdo; um momento de explanacdo da peca orcamentaria,
apresentada por um técnico da Comissdo de Finangas; e a Ultima
etapa em que é dada a palavra para a sociedade (LUZIA TOLEDO,
entrevista concedida em 16/04/2014).

Podemos considerar, portanto, que as audiéncias publicas da LOA seguem o

seguinte roteiro:
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Esquema 3 — Roteiro das audiéncias publicas

© 30 MINUTOS
COMPOSICAO DA MESA

& : ‘ - O DEPUTADO OCUPA A
PRESIDENCIA E CONVIDA
AUTORIDADES A COMPOREM
A MESA DO EVENTO,
CONCEDENDO A PALAVRA
PARA UMA SAUDACAO
INICIAL.

© 30 MINUTOS
APRESENTACAO DO ORCAMENTO

APRESENTACAO DO
PROJETO DO ORCAMENTO
POR UM TECNICO DA
ComissAo DE FINANCAS.

( TEMPO RESTANTE
PARTICIPACAO

COM INSCRICAO PREVIA,
PARTICIPANTES SAO
CONVIDADOS A UTILIZAREM
A PALAVRA PARA FAZER
REIVINDICACOES.

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos videos das audiéncias publicas da LOA (2007-2014).

e Jl2fase: Composicdo da Mesa

Os componentes da mesa possuem um lugar de destaque e espaco
privilegiado de fala, jA que s@o convidados para discursarem, muitas vezes por
tempo indeterminado. Além dos deputados estaduais, a mesa das audiéncias
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publicas também é composta por autoridades locais, em sua maioria,
vereadores e prefeitos. Sobre a presenca do legislativo municipal, € comum
gue o presidente da camara seja convidado para representar os vereadores de
cada municipio. Posteriormente, 0s que ndo estiveram na formacédo da mesa
podem utilizar a palavra na fase da participacdo oral. Quanto ao chefe do
Executivo municipal, em alguns casos ele é representado pelo vice-prefeito ou
ainda por algum secretario da gestdo. Vale ressaltar que ndo apenas as
autoridades do municipio sede sdo convidadas a comporem a mesa, mas
também, representantes dos municipios vizinhos, que fazem parte da

microrregido em debate.

Embora ndo seja regra, algumas audiéncias publicas contam com uma
composi¢cdo de mesa com outras representacgdes, tais como: Ministério Publico,
Tribunal de Contas, diretores de faculdades de ensino superior, diretores de
hospitais publicos e filantropicos, delegados e representantes do Corpo de
Bombeiros Militar. Ainda assim, a presenca dessas pessoas esta estritamente
ligada a sua fungdo junto a maquina publica. Durante o periodo analisado,
nenhum representante de associacdo da sociedade civil foi convidado para
compor a mesa, embora a presenca deles esteja registrada nas participacées

orais.

Também chama a atencdo o uso desse espaco (a mesa do evento) como
estratégia de reforcar relacdes politicas-partidarias. Na audiéncia realizada no
municipio de Divino de S&o Lourenco, no ano de 2013, o entdo presidente da
Comissdo de Financas, Sérgio Borges (PMDB), faz uma homenagem ao

prefeito da cidade, que foi convidado para ocupar lugar a mesa ao seu lado.

NGés, dessa vez, para deixar registrado nosso agradecimento, nés
trouxemos uma placa, humilde, simples, mas carinhosa, para
entregar ao prefeito. Entregar essa placa que é um simbolo do nosso
agradecimento e carinho com o prefeito Miguel (Lourengo da Costa)
gue tanto tem nos ajudado na Assembleia com essa audiéncia
publica, que nao é facil fazer. E aqui no6s temos apoio ano a ano
(SERGIO BORGES, AUDIENCIA PUBLICA, 31/10/2013).

A homenagem, nesse caso, ndo apenas deixa transparecer a relacdo entre o
presidente da Comissdo de Financas com o prefeito do municipio, mas

enaltece o trabalho do gestor.
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Tais dados referentes a esta primeira fase das audiéncias nos aponta para a
valorizacdo de representantes politicos em detrimento dos representantes
societais na composicdo da mesa do evento. Nessa fase, a audiéncia se
resume a apresentacdo de autoridades politicas, quando ndo demonstra a
propria relacdo de acordo entre os atores. Nesta primeira etapa néo

percebemos nenhuma relagéo direta com o debate do orgcamento publico.
e 23fase: Apresentacdo do Orcamento

Apés a palavra dos componentes da mesa, o projeto de lei, de autoria do poder
Executivo, que trata do orcamento é apresentado por um servidor técnico da
Comissédo de Financas. Nesse momento, se faz uma apresentacao didatica
gue mostra o conceito de orcamento, como funciona a tramitacdo da LOA e as

propostas do governo para a execu¢ao do orgamento para 0 ano seguinte.

As propostas do governo sdo apresentadas de maneira geral: mostra-se qual é
0 orcamento da microrregido e quanto de verba sera destinado para cada
programa do governo. Esses programas sdo de diferentes areas, como

educacao, seguranca e infraestrutura.

Em nosso periodo de analise, trés diferentes funcionarios fizeram a
explanacdo, que dura, em média, trinta minutos. De acordo com um deles, o
servidor llso Ronchi Junior, a apresentacdo do orcamento é construida em
funcdo de cada audiéncia publica, visto que o mais importante para cada regido
€ saber quais serdo os valores de investimentos que irdo trazer beneficios as

cidades pertencentes ao grupo:
A prioridade € mostrar quais recursos ja estdo carimbados para as
microrregides. Porque o orgamento ja vem dividido por microrregido.
Entdo a gente busca focar nos recursos que ja estdo destinados para
aguelas cidades. Esse é 0 nosso principal foco. Depois a gente fala

dos recursos no ambito do Estado (ILSO RONCHI JUNIOR, entrevista
em 25/04/2014).

Dessa maneira, a apresentacdo se inicia com um panorama geral sobre o
tema, explicando as leis que regem 0 processo or¢camentario e 0 que elas
determinam. O facilitador ou apresentador também mostra as datas limites do

processo e a tramitagdo do projeto na Assembleia Legislativa. ApGs essa
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etapa, apresenta-se as matérias orcamentarias (PPA, LDO e LOA) bem como o

conceito de orgcamento publico e como ele é formado.

Os valores constantes no projeto de lei elaborado pelo governo também séo
colocados de maneira a mostrar quanto de recurso estd previsto para o
exercicio seguinte. Sdo apresentados o que costuma-se chamar de “divisao do
bolo”, ou seja, quais as destinagdes do recurso publico. Primeiramente, quanto
vai para cada poder (Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas e Poder
Judiciario, incluindo o Ministério Publico). Dentro do ambito do Executivo,
mostra-se como sera a divisdo do valor por secretarias do Estado, destacando-

se as pastas que mais recebem verba.

Apos a apresentacdo dessas informacdes mais gerais, passa-se a falar dos
valores especificos que sdo destinados para a microrregido contemplada na
audiéncia publica. Assim, mostra-se o0s valores que estdo destinados para
aquela microrregido por area, como saude, esporte, educacdo e assisténcia

social.
Na tabela 2, sintetizamos a apresentacao da LOA feita nas audiéncias:

Tabela 2 - Apresentacdo da LOA nas audiéncias publicas

Tema Macro Explicagéo Sub Tema
Leis que regem o orgamento e

seus artigos nos diferentes niveis

Bases legais do

d orgcamento
e governo
Datas e prazos da Assembleia L.
o Calendério
Legislativa para o orgamento
2013
estadual
Definicdo das trés leis que regem Leis
0 orcamento publico: PPA, LDO e L
Orgamentarias
LOA
Definicdo de orcamento, despesa N
~ . g . Defini¢do de
InformagdGes gerais e receita com comparativo entre o alavras.
or¢camento publico e as finangas (F:)haves

domésticas

Estimativa da receita

Base de calculo
do orcamento

Informacdes que séo levadas em
conta para a elaboracéo do
orcamento (PPA, orcamento
participativo, entre outros)

Elaboracéo do
orcamento pelo
Executivo

Capacidade de investimento do
Estado

Investimento

Orcamento estadualizado

Orcamento fiscal, orgamento da
seguridade social e investimentos

Composicédo do
orgamento

Valor estimado de receita

Receita
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Comparativo de valores nos Evolucéo do
Gltimos trés anos orcamento
Divisdo do orcamento total por R
) Diviséo
secretaria
Valores destinados para fundos
> Fundos
especiais
Discriminagéo de alguns projetos S
& 9 pro) Iniciativas de
do governo e valores a eles
. governo
destinados
Municipios que fazem parte da Recursos
microrregido e valor total do especificos
orcamento a ela destinada. para a regido
Discriminacéo de alguns projetos
do coverno e valores a eles Iniciativas do
destinados para a microrregiao governo
em guestao.

Fonte: Elaboracédo propria com base na analise dos videos das audiéncias publicas.

Embora o tema do orcamento seja complexo, consideramos que a
apresentacdo faz um esforco de tornar o assunto de facil compreensédo. Os
participantes também recebem, no inicio da audiéncia, um material escrito que
auxilia no acompanhamento dos valores previstos na peca orcamentaria e
apresentados. Esse esforco nos parece claro especialmente na linguagem

utilizada e nos termos empregados, que sdo de um vocabulario simples.

No entanto, estamos falando de um assunto que, por si sO, é complexo e que,
de maneira geral, as pessoas tém pouca informacdo prévia sobre o tema.
Diante disso, ndo nos surpreende a existéncia de duvidas e reclamacdes com
relacdo a apresentacdo, como a transcrita abaixo. A fala é de Ilda Freitas,
coordenadora do Férum de Entidades do Litoral Sul do Espirito Santo, em

audiéncia publica no municipio de Anchieta, em 6 de novembro de 2009:

Isso aqui, para o cidad&o normal, é um pouco técnico demais. Nossa
dificuldade ¢é realmente acompanhar. Por exemplo, eu sou
coordenadora do Férum de Entidades do Litoral Sul do Espirito Santo
e nds temos feito reunides regulares, inclusive com a Vale... uma das
nossas preocupacdes é a questao da sustentabilidade. NOs estamos
preocupados com a sustentabilidade (...). Deve ter algum erro nesse
orcamento. Por exemplo, olhe aqui no orcamento: apoio para
implementacdo de instrumento de gestdo nos comités de bacia
hidrografica. Gente, € uma regido imensa! Aqui tem s6 mil reais. Eu
deixo aqui a questdo: ndo entendi nada e estou preocupada! (ILDA
FREITAS, AUDIENCIA PUBLICA, 06/11/2009).

Esta fala nos mostra claramente que o assunto ndo € de dominio de todos os

cidaddos e que uma apresentacdo feita com linguagem inadequada pode
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comprometer o entendimento dos participantes. Apesar disso, vale ressaltar

que a fala da cidada é a Unica nesse sentido nos videos analisados.

Sobre o fornecimento de informacdo técnica, 45% dos participantes que
responderam ao survey afirmaram que as informacfes sdo dadas durante a
audiéncia de forma clara e objetiva. Para 21%, as informacfes ndo sao claras e
objetivas. Tais dados confirmam nossa percepcdo sobre a apresentacdo do
orcamento nas audiéncias publicas da LOA: apesar da complexidade do tema,
é real a tentativa de mostra-lo da maneira mais didatica possivel. Além disso,
defendemos aqui a necessidade de disponibilizar as informacdes

antecipadamente para que as pessoas se preparem melhor para o debate.
e 32fase: Participacao

A terceira fase das audiéncias publicas da LOA consiste na abertura do espaco
para a fala dos participantes com um sistema de prévia inscricdo. Essa fala
nem sempre possui tempo definido. Em algumas audiéncias publicas
analisadas, o presidente anunciou um tempo limite para a participacdo, em

outras, iSso ndo aconteceu.

Abrir o espaco da audiéncia para que todos possam falar e serem ouvidos
confirma a configuragdo desse espa¢o como uma instituicdo participativa, uma
ferramenta que busca contribuir para a formulacdo de politicas publicas
(DAGNINO; OLIVERA; FANCHINI, 2006). Assim, precisamos admitir a
existéncia de um sentido colaborativo da participagdo no contexto das
audiéncias publicas, sentido esse que se relaciona com a l6gica da governanca
democrética (ESTEVE, 2009). A proposta das audiéncias se confirma assim
(embora tenhamos que analisar a efetividade em termos de resultados) como
uma tentativa de relacionar acdes politicas (emendas parlamentares) com

necessidades e desafios da sociedade (demandas dos cidadaos).

A quantidade de participantes € um aspecto que nos chamou a atengdo nao
apenas na observacdo dos videos das audiéncias publicas, mas também na

propria fala dos parlamentares entrevistados para o presente trabalho.

O grafico 1 mostra como o numero de participantes se comportou ao longo dos

anos no periodo analisado. Esses numeros foram gerados a partir da contagem
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de participantes que fizeram sugestdbes ao orcamento nas 48 audiéncias
publicas. Podemos considerar que, com excec¢ao do ano de 2009, o numero de
participantes das audiéncias publicas permanece em uma faixa que vai de 35 a
53 participantes. No ano de 2009 esse numero salta para 73, alcancando o
pico mais elevado do grafico. Consideramos que o numero de audiéncias
publicas realizadas em 2009 (8 audiéncias, o ciclo mais extenso da analise) € o
fator explicativo para tal desvio, ja que a analise dos videos ndo apontou para
nenhum outro elemento que pudesse interferir em maior ou menor participacao.
Anos eleitorais (2014, 2012, 2010 e 2008) nao apresentam variacdo desviante,
0 que demonstra que o fator eleitoral ndo interfere diretamente na participacao

na audiéncia em termos de quantidade de pessoas presentes.

Gréfico 1 - Niamero de participantes nas audiéncias publicas (2007-2014)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de analise dos videos das audiéncias publicas (2007-2014).

Isolados, tais numeros ndo demonstram se essa participacdo € baixa ou alta.
Porém, algumas falas registradas nas audiéncias publicas e também nas
entrevistas realizadas com os deputados demonstram que o0s préprios
participantes consideram que existe pouca participacdo nas audiéncias. Os
seguintes discursos foram transcritos a partir dos videos das audiéncias
publicas da LOA e demonstram que, na visdo de alguns participantes, as

audiéncias sao esvaziadas. A fala de Antonio Carlos, membro da Associacao
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de Moradores do bairro Novo Horizonte, na audiéncia publica realizada em

2007, no municipio de Linhares, demonstra essa percepgao:

Acreditamos que nossa democracia esta amadurecendo, esta
realmente sendo construida. E por isso que nés estamos aqui, e
acreditamos que quem nao pode estar aqui hoje, estard nos
proximos. E importante pra gente falar da organizacdo. Ja tivemos
audiéncias aqui com mais pessoas e até com mais deputados, os
representantes do povo no legislativo. Eu fiquei até assustado aqui
com as poucas pessoas (ANTONIO CARLOS, AUDIENCIA PUBLICA,
19/10/2007)

No mesmo ano, no municipio de Sdo Mateus, o vereador André Nardoto

também registrou a baixa participacao.

Quero agradecer a Assembleia pela iniciativa de trazer essa
discusséo, espero que essa iniciativa ndo acabe, mesmo a frequéncia
ndo sendo a adequada, mas é o momento de externar para a
comunidade e as pessoas tentarem fazer suas intervengées. (ANDRE
NARDOTO, AUDIENCIA PUBLICA, 26/10/2007).

Falas como essas, que fazem referéncia a quantidade de pessoas nhas
audiéncias também podem ser encontradas nos discursos dos proprios
deputados durante esses eventos. Em 2008, em Cachoeiro de Itapemirim, a

deputada Luzia Toledo fez o seguinte discurso:

Eu fico triste porque esse plenario era para estar completamente
lotado. NOs trazemos a Assembleia Legislativa, de forma itinerante,
para discutir, nas microrregides, o orcamento. Essa é a peca mais
importante do Executivo e do Legislativo. Esse € o0 momento que noés
fazemos a interacdo com os vereadores, com 0S movimentos sociais
organizados. (LUZIA TOLEDO, AUDIENCIA PUBLICA, 24/10/2008).

Nas entrevistas realizadas com os parlamentares, outros deputados também
opinaram no mesmo sentido, considerando que, de modo geral, a participacao
nas audiéncias publicas da LOA é baixa. Para o deputado estadual Paulo
Roberto (PMDB), a questdo tem relacdo direta com a credibilidade e a

mobilizacédo feita pelos atores politicos:

Depende do interesse do deputado de estar aliado com prefeitos e
mobilizar pessoas na regido, chamando vereadores, secretariado,
cargos comissionados... Isso ndo invalida a discussdo. Mas
antigamente dava mais gente porque as pessoas acreditavam. Como
os pedidos ndo foram atendidos, a discussdo do orcamento acabou
perdendo credibilidade. Mas, do ponto de vista da espontaneidade,
caiu muito, porque a populacdo nao viu resposta de seus pleitos.
(PAULO ROBERTO, entrevista concedida em 25/04/2014).
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A fala de Paulo Roberto (PMDB) ja aponta para um elemento que poderia ser
decisivo na explicacdo da pequena participacdo: o baixo indice de pleitos que
sédo atendidos pelo poder publico. Conforme avancarmos na presente andlise,
voltaremos a falar desse ponto especifico, que se mostra como um indicador

da efetividade da participacdo nas audiéncias publicas em termos do resultado.

Questionada sobre a baixa participacdo, a deputada estadual Lucia Dornellas

(PT) também compartilha de semelhante ideia:

As audiéncias publicas feitas para discutir a LOA dao pouquissimas
pessoas, a maioria sdo pessoas ligadas a gestdo publica. Ha
pouquissima participacdo da comunidade ainda mais quando se vai
discutir a LOA porgque as pessoas acham que é algo extremamente
técnico, o que ndo é verdade porque €é a discussdao dos
investimentos. Na verdade as audiéncias acabam sendo uma mera
formalidade. N6s estamos vivendo uma crise na politica. Como as
audiéncias sdo feitas por politicos ha um distanciamento meio que
natural, hd um descrédito com a politica no pais, se ndo no mundo, o
que pode explicar essa falta de participacdo das pessoas. (LUCIA
DORNELLAS, entrevista concedida em 20/05/2014).

A fala de Lucia Dornellas (PT) merece dois importantes destaques. Primeiro
sobre quem participa: a deputada considera que a maior parte Sdo pessoas
ligadas a maquina publica, fato que se confirmara na analise do perfil dos
participantes. O segundo destague € o distanciamento existente entre o0s
politicos e a sociedade em um contexto de crise da representacdo. Tal crise
esta centralizada no decrescente sentimento de sentir-se representado
(MIGUEL, 2003). Como consequéncia disso, temos a diminuicdo da
participacdo dos individuos (pode ser vista, por exemplo, nas taxas de
comparecimento eleitoral) e a reducao da confianca entre os cidaddos e seus

representantes.

Sobre a quantidade de participantes, podemos concluir que: (1) Existe a
percepc¢ao, tanto por parte dos deputados quanto dos proprios participantes, de
gue a quantidade de pessoas que participa das audiéncias publicas da LOA é
baixa; (2) ndo existem grandes variacbes sobre esse quesito ao longo do
tempo, exceto no ano em que foram realizadas maior numero de audiéncias, 0
gue demonstra que a quantidade de audiéncias publicas implica diretamente no

namero de pessoas envolvidas.
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Dados gerados a partir da aplicacdo do survey reforcam a nogdo de que a
participacdo é baixa nas audiéncias publicas da LOA. Quando perguntados
quais as principais dificuldades da Assembleia Legislativa na realizacdo das
audiéncias, 46% dos participantes afirmaram que € a falta de participacdo da
populacdo. Sobre as dificuldades dos participantes das audiéncias, 47%

apontou que existe a falta de interesse por parte das pessoas.

A baixa participacdo nas audiéncias publicas da LOA esta ancorada, portanto,
em trés fortes evidéncias: a percep¢éo dos proprios deputados (mostrada nas
entrevistas), a percepcao dos participantes (resultado do survey) e a dinamica

das audiéncias (observada em discursos transcritos a partir dos videos).

Também é importante registrar que a dindmica da participacdo nas audiéncias
publicas € menos de dialogo ou debate e mais de registros de demandas. Na
fase da participacdo, as pessoas inscritas sao convidadas a falar
sistematicamente, uma ap0s as outras e registramos poucos momentos de

didlogo entre os participantes e as autoridades politicas presentes.

O trecho abaixo transcrito € um exemplo de dialogo: a fala € de uma moradora

de S&o José do Calcado em audiéncia realizada no préprio municipio em 2011:

N6és temos um cérrego horroroso que corta a cidade. Quando chega
outubro, nosso sofrimento é grande. As chuvas comecam e temos
gente que ja foi parar no hospital porque todo ano entra agua nas
casas. Ano passado derrubou duas pontes! E ninguém morreu
porque a mao de Deus segurou. O prefeito Zé Carlos tinha acabado
de inaugurar uma praga e nem os bancos ficaram! E tem gente que
diz que isso tudo aconteceu por causa da praca. Eu digo: Meu Deus
do céu! Seja oposi¢do, mas ndo seja burra! Porque ndo é uma praca
gue vai fazer aquele tumulto todo. Nés estamos pedindo socorro. Sei
gue é um projeto muito caro, mas nds estamos precisando de ajudal
(MARIA JOSE PEREIRA REZENDE, AUDIENCIA PUBLICA,
20/10/2011).

Em resposta, o entdo prefeito da cidade diz:

O motivo pelo qual eu fui convidado até o gabinete foi para atender a
deputada federal Rose de Freitas e ela pode confirmar que nés
estamos com o projeto aprovado e seremos beneficiados com o
projeto de saneamento. Ou seja: todo nosso esgoto sanitario sera
captado por uma rede. Vamos sanear 100% as nossas aguas para
gue diminua esse problema l4. O valor chega a quase R$ 9 milhfes
de reais para o saneamento de 100% das nossas redes de esgoto
(ZE CARLOS, AUDIENCIA PUBLICA, 20/10/2011).
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Como na maioria das vezes, Sérgio Borges (PMDB) era o deputado que
presidia a audiéncia publica em questdo. Ele participa da conversa apenas
para dizer:

Ter prefeito bom é bom, ndo é?! (SERGIO BORGES, AUDIENCIA
PUBLICA, 20/10/2011).

A interferéncia do presidente nessa ocasidao nada tem a acrescentar ao debate,
se nado enaltecer o trabalho do prefeito local. Esse tipo de fala, concentrada em
relacGes politicas de acordo, aparece em diversos momentos das audiéncias
publicas o que reforca a ideia de que o Legislativo ndo assume uma posicao
neutra diante do debate e que as relagcbes politico-eleitorais permeiam o
cenario estudado.

A escassez do didlogo, embora a palavra seja concedida de maneira igualitaria
aos participantes, € um elemento que aponta para a ideia de baixa efetividade
das audiéncias publicas da LOA. Isso porque um aspecto importante para a
efetividade (CUNHA et al., 2011) é a reciprocidade do discurso, que requer
uma relacéo dialogica entre as duas partes. Nas audiéncias publicas da LOA,
sobretudo na fase da participacdo popular, a reciprocidade € minima. Assim,
apesar de existir 0 espaco de participacdo, ndo podemos afirmar que existe um
didlogo construido nessa etapa da audiéncia. A dinamica das audiéncias
demonstra, portanto, que este € um espaco menos de didlogo, negociagéo e

debate e mais de apresentacao sistematica de demandas.

3.3 Perfil dos legisladores: a composicao da Comisséo de
Financas

A Comissdo de Financas da Assembleia Legislativa é formada por sete
deputados estaduais, que cumprem mandato de dois anos. Essa composicéo
sofreu alteragcbes ao longo do periodo estudado. Por meio da tabela 3 €
possivel observar como a composicdo do colegiado se comportou neste
periodo. Em 2007, o primeiro ano de nossa amostra, o grupo era formado por
seis membros. No ano seguinte, a composicédo passou para sete, niumero que

permanece até hoje.
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E interessante notar que, apesar do mandato nas comissées ser de dois anos,
varios parlamentares participam do colegiado em diferentes gestdes.
Observamos que todos os atuais membros participaram da Comissdo de

Financas em outros anos de nossa analise.

Os dados da tabela 3 trazem, dentro do periodo de analise, os ocupantes dos
seguintes cargos e seus respectivos partidos: governador do Estado,
presidente da Assembleia Legislativa, presidente da Comissédo de Financgas,
membros do colegiado e lideranca do governo.



Tabela 3 - Composicédo da Comissédo de Financas
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PERIODO DE ANALISE - 2007-2014

Presidente da Lider do
Governador do Presidente da o Membros efetivos da Governo na
Ano LOA , Comisséo de Relator da LOA I . .
Estado Assembleia . Comisséo de Financas Assembleia
Financas ; .
Legislativa
Reginaldo Almeida (PSC)
2007 Paulo Hartung . . . Euclério Sampaio (PDT) .
PL 407/07 (PMDB) Guerino Zanon (PMDB) | Sérgio Borges (PMDB) | Sérgio Borges (PMDB) | Janete de Sa (PMN) Elcio Alvares (DEM)
Luzia Toledo (PTB)
Elcio Alvares (DEM)
Reginaldo Almeida (PSC)
Euclério Sampaio (PDT) ] )
?’?03808/08 (Ppa'\l/JllgBI;artung Guerino Zanon (PMDB) | Sérgio Borges (PMDB) | Sérgio Borges (PMDB) iﬁgi‘?e'l'gleei?((gpﬂB’;I) Elcio Alvares (DEM)
Wanildo Sarnaglia (PTdoB)
Elcio Alvares (DEM)
Atayde Armani (DEM)
] ) Paulo Roberto (PMN) Paulo Roberto
écioz?sz/og ?Panljgsljartung Ficto Avares (DEWD Sérgio Borges (PMDB) | Sérgio Borges (PMDB) Egﬁlt%rrloRigzrgfvgth(éR) (PMN)
Reginaldo Almeida (PSB)
Wanildo Sarnaglia (PTdoB)
Atayde Armani (DEM)
Paulo Roberto (PMN)
A Euclério Sampaio (PDT)
g(zlg 42/10 Paulo Hartung Elcio Alvares (DEM) Sérgio Borges (PMDB) Seérgio Borges (PMDB) | 1 1or Rafael Favatto (PR) Paulo Roberto
(PMDB) . . (PMN)
Reginaldo Almeida (PSB)
Wanildo Sarn4glia (PTdoB)
Lucia Dornellas (PT)
2011 Renato Rodrigo Ch \évan”do(gsg;ég”a (PTdo®) Sérgio B
odrigo Chamoun o o reitas érgio Borges
PL 326/11 g:)assg?rande (PSB) Sérgio Borges (PMDB) | Sérgio Borges (PMDB) Da Vitéria (PDT) (PMDB)
Atayde Armani (DEM)
José Esmeraldo (PR)
Renato Theodorico Ferraco Lacia Dornellas (PT) Sérgio Borges
2012 Casagrande (DEM) Sérgio Borges (PMDB) | Sérgio Borges (PMDB) | Luzia Toledo (PMDB) (PMDB)
PL 370/12 (PSB) Freitas (PSB)
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Da Vitéria (PDT)
Atayde Armani (DEM)
José Esmeraldo (PR)

2013
PL 307/13

Renato
Casagrande
(PSB)

Theodorico Ferraco
(DEM)

Sérgio Borges (PMDB)

Sérgio Borges (PMDB)

Atayde Armani (DEM)
Lucia Dornellas (PT)
Luzia Toledo (PMDB)
José Esmeraldo (PR)
Euclério Sampaio (PDT)
Dary Pagung (PRP)

Sérgio Borges
(PMDB)

2014

Projeto ainda
nao
encaminhado

Renato
Casagrande
(PSB)

Theodorico Ferraco
(DEM)

Dary Pagung (PRP)

Dary Pagung (PRP)

Atayde Armani (DEM)
Luzia Toledo (PMDB)
José Esmeraldo (PMDB)
Euclério Sampaio (PDT)
Lucia Dornellas (PT)
Paulo Roberto (PMDB)

Vandinho Leite
(PSB)

Fonte: Elaboracgéo propria com base em pesquisa documental realizada na Assembleia Legislativa.
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Para analisar melhor a questdo partidaria, vamos observar inicialmente a
relacdo entre governo, presidente da Comissao de Financas, relator da LOA e
lider de governo, principais agentes envolvidos no processo. O esquema 3
demonstra como essa relacdo se comportou ao longo dos anos analisados e
mostra a presenca forte do PMDB nessa estrutura. Nos quatro primeiros anos,
este foi o partido tanto do chefe do Executivo quanto da presidéncia da
Comisséo, além do proprio relator da LOA. Nos anos de 2011 até 2013, o
governo foi assumido pelo PSB, mas as outras func¢des foram concentradas no
PMDB, que fazia parte da base aliada do governo. No ano de 2014, essa

ligacdo continua na relacéo entre os partidos (PRP e PSB).

Essa observacdo é de grande importancia porque demonstra que a estrutura
estabelecida anteriormente as audiéncias publicas e que a elas dao substrato é
de acordo entre os dois poderes que pode, nesse primeiro momento, ser
mostrada por meio da relacdo partidaria. Tal relacdo é um fator exégeno as
audiéncias publicas, mas que pode influenciar diretamente sua conducao e
seus resultados. Isso acontece porque, dentro de um cenério politico de
acordo, a conducdo dos trabalhos pode refletir uma tendéncia a defender o
poder Executivo e sua proposta orcamentaria. Vamos retornar esse ponto de

discusséo quando analisarmos a relacéo entre os dois poderes.

No esquema 3 é possivel perceber que existe uma relacéo partidaria forte entre
os envolvidos no processo. Na gestdo estadual de 2007 até 2010, o
governador, presidente da comissao de financas e relator do projeto eram do
mesmo partido. Embora de partidos diferentes, a lideranca do governo foi
ocupada por deputados da base do governo. Nos anos de 2011 a 2013, a
variedade partidaria também € bastante escassa: os cargos sdo ocupados
pelos partidos PSB e PMDB.



Esquema 4 — Relacédo partidaria entre os
processo or

2007 [

GOVERNADOR: PMDB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANGCAS: PMDB
RELATOR DA LOA: PMDB

LIDER DO GOVERNO NA ALES: DEM

2000

GOVERNADOR: PMDB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANCAS: PMDB
RELATOR DA LOA: PMDB

LIDER DO GOVERNO NA ALES: PMN

2011 e

GOVERNADOR: PSB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANCAS: PMDB
RELATOR DA LOA: PMDB

LIDER DO GOVERNO NA ALES: PMDB

201 B8

GOVERNADOR: PSB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANCAS: PMDB
RELATOR DA LOA: PMDB

LIDER DO GOVERNO NA ALES: PMDB
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atores do Executivo e do Legislativo no
camentario

e 2008

GOVERNADOR: PMDB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANCAS: PMDB
RELATOR DA LOA: PMDB

LIDER DO GOVERNO NA ALES: DEM

- 2010

GOVERNADOR: PMDB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANCAS: PMDB
RELATOR DA LOA: PMDB

LIDER DO GOVERNO NA ALES: PMN

— pAUPA

GOVERNADOR: PSB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANCAS: PMDB
RELATOR DA LOA: PMDB

LIDER DO GOVERNO NA ALES: PMDB

el 2014

GOVERNADOR: PSB

PRESIDENTE DA COM. DE FINANCAS: PRP
RELATOR DA LOA: PRP

LIDER DO GOVERNO NA ALES: PSB

Fonte: Elaboracdo propria com base em pe
Legislativa.

squisa documental realizada na Assembleia

E preciso salientar que as mudancas de governo que aconteceram no ano de

2010 para 2011 ndo provocaram grandes alteracbes no cenario politico da

época. Isso porque os envolvidos no

processo (Paulo Hartung — PMDB e



130

Renato Casagrande — PSB) estavam em acordo durante o momento eleitoral, o
gue resultou no apoio do primeiro para a candidatura do segundo.

Tais informacBes demonstram, portanto, baixa alteracdo no cenario politico
dessas relacdes, ou seja, as audiéncias estudadas estao localizadas em um
periodo marcado por destacada continuidade em termos de composicao
politico partidaria, sem grandes rupturas no cenario capixaba. A composicéo
mostrada no esquema 3 permite que tomemos como referéncia para o caso do
Espirito Santo a tese de que o poder Executivo estabelece uma bancada de
sustentacdo para proporcionar maior seguranca na tramitacdo de suas
matérias, em especial o orcamento publico (TEIXEIRA, 2004). Esse tema

retornara a nossa analise e discussao posteriormente.

Ainda com relacéo ao perfil dos legisladores, passamos a observar a presenca
dos deputados no espaco das audiéncias publicas. O gréafico 2 corresponde a
presenca de deputados estaduais nas audiéncias publicas da LOA no periodo
de analise:

Grafico 2 - Presenca dos deputados estaduais nas audiéncias publicas da LOA
(2007-2014)
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos videos das audiéncias publicas da LOA 2007-2014.
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Os numeros registrados no gréfico 2 trazem a presenca dos parlamentares nas
audiéncias publicas da LOA no periodo analisado. Em valores absolutos, o
namero varia de um para até quatro parlamentares por audiéncia, sendo que o

mais comum sao dois ou trés deputados presentes nos eventos.

O ano de 2011 apresenta um valor bastante superior com relagdo aos outros
periodos. O seu diferencial esta especificamente na audiéncia realizada no dia
18 de outubro daquele ano no municipio de Vitéria. Essa audiéncia contou com
a presenca de quinze parlamentares, metade da composicao parlamentar da
Assembleia Legislativa. O grande fator desviante é a presenca do entdo
secretario estadual de Planejamento para fazer a apresentacdo do orcamento.
No periodo de andlise, esta foi a Unica vez que o orcamento nao foi
apresentado por um técnico da Comissdo de Finangas. Este caso sera
analisado com mais detalhes posteriormente, quando falarmos sobre a

influéncia do Executivo nesse processo.

Nas audiéncias realizadas ao longo de nosso periodo, percebemos a presenca
constante dos mesmos parlamentares, a maior parte das vezes, membros
efetivos da Comissao de Finangas. Os dados da tabela 4 mostram a presenga
dos deputados nas audiéncias levando em consideracao sua posi¢do enquanto
membro titular ou ndo do colegiado. Tais dados demonstram que, embora a
maior parte dos deputados que participam das audiéncias faca parte do grupo
titular do colegiado, podemos registrar a presenca de outros parlamentares
nesses espacos, indicando que o debate néo fica restrito a esta Comisséo. A
excecdo ao caso foi o ultimo ano de andlise, que contou apenas com a

participacdo de membros titulares da comisséo de Financas.

Tabela 4 - Presenca dos deputados nas audiéncias publicas da LOA

Ano Membros Efetivos Outros Parlamentares
2007 59% 41%

2008 57% 43%

2009 60% 40%

2010 55% 45%

2011 78% 22%

2012 70% 30%

2013 71% 29%

2014 100% 0
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Fonte: Elaboracgao propria com base nos videos das audiéncias publicas (2007-2014).

A tabela 4 mostra que, ao longo do ano, a participacdo de deputados que n&o
sdo membros efetivos do colegiado caiu. Embora este dado néao seja suficiente
para demonstrar prestigio (ou falta dele) com relacdo as audiéncias, vamos
complementa-lo com uma percepcao constatada na aplicacdo do survey: 78%
dos participantes acreditam que a Assembleia Legislativa d& muita ou regular
importancia para as audiéncias publicas da LOA enquanto um instrumento de
democratizacdo. Dessa maneira, por parte dos participantes, temos uma

percepc¢ao de que as audiéncias séo prestigiadas pelos parlamentares.

Diante de um baixo indice de institucionalizacdo, como ja constatado, é
necessario um olhar atento ao desempenho da funcdo de presidente da
audiéncia publica, visto que todo o decorrer da reunido dependera de quem

esta nessa funcéo.

Os dados referentes ao periodo de nossa analise apontam para a
predominancia do presidente do colegiado na conducdo dos trabalhos das
audiéncias publicas. Quando falamos sobre a presidéncia da Comissao de
Financas precisamos distinguir dois momentos: a presidéncia do ex-deputado
Sérgio Borges (PMDB), de 2007 a 2013, e do deputado Dary Pagung (PRP),

em 2014. Ser& enfocado aqui 0 primeiro caso.

No primeiro caso, Sérgio Borges (PMDB) presidiu 74% das audiéncias publicas
da LOA. JA em 2014, o novo presidente do colegiado presidiu todas as

audiéncias realizadas no periodo (6 reunides em 2014).

Por ter presidido o colegiado por tantos anos, a presenca de Sérgio Borges
(PMDB) chama a atencéo, especialmente por sua posicdo multitarefada. A
tabela 5 demonstra a participacdo de Sérgio Borges no periodo analisado nas
funcbes de relator da matéria e de lider do governo, além da relacdo do

parlamentar com o chefe do Executivo em questéo.
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Tabela 5 - Participacdo do deputado estadual Sérgio Borges (PMDB)

Presidéncia Relator Lider do Relacdo com o Governo
Com. de d G Partido de
Financas a Overno Mesmo base do
LOA na Ales Partido
governo
2007 X X X
2008 X X X
2009 X X X
2010 X X X
2011 X X X X
2012 X X X X
2013 X X X X

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados coletados nos arquivos da Assembleia Legislativa.

Do ano de 2007 até 2013, Sérgio Borges (PMDB) assumiu a relatoria do
projeto da Lei Orcamentaria Anual. E preciso salientar que o Regimento Interno
determina, em seu artigo 67, que o presidente de cada colegiado é responséavel
por distribuir as matérias e determinar o relator dos projetos. Ainda neste
trecho, em seu paragrafo Unico, o regulamento permite que o presidente

assuma a funcao de relator e tenha direito a voto das decisdes das comissoes.

Soma-se a sua atuacdo enquanto relator, a relacdo de Sérgio Borges (PMDB)
com o poder Executivo. Nos quatro primeiros anos, o presidente era do mesmo
partido do chefe do Executivo, ja nos outros anos, pertencia ao grupo de base

do governo e ainda acumulou a funcéo de lider do Executivo no parlamento.

Dessa maneira, a funcdo do presidente enquanto condutor dos trabalhos das
audiéncias e relator da matéria é influenciada por sua postura de acordo com o
poder Executivo. Isso pode ser constatado em algumas falas do presidente
durante algumas audiéncias. No discurso transcrito abaixo, por exemplo,
Sérgio Borges (PMDB) deixa claro que o orcamento serd aprovado e elogia o

trabalho do governador:

Bom dia a todos! Essa audiéncia publica trata da apresentagdo e
discussdo do projeto de lei 308/08, que trata da proposta
orcamentdria de 2009, mensagem do governador Paulo Hartung
248/08, que nds, deputados da Assembleia Legislativa, vamos ter que
analisar... e aprovar ou rejeitar... com certeza vai ser aprovada em
virtude do excelente trabalho que o governador vem fazendo no
Espirito Santo de recuperacdo do Estado, de desenvolvimento do
Estado, que esta atingindo todos os municipios e, inclusive, sendo
referéncia para o povo brasileiro (SERGIO BORGES, deputado
estadual, AUDIENCIA PUBLICA, 23/10/2008, grifo nosso).
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Da mesma forma, este outro trecho registra elogios ao trabalho desenvolvido

na gestao publica estadual no ambito do poder Executivo:
O orgcamento ndo é uma pega ficticia, nem é uma peca de venda de
ilusdo para o povo, muito pelo contrario. O orcamento € o instrumento
gque o poder Legislativo aprova depois do encaminhamento pelo
poder Executivo. O orgamento € cumprido, evidentemente, alguns
programas ndo sdo executados porque o Brasil € um pais altamente
burocratico. O governador Paulo Hartung vem modernizando a
maquina. O governo vem buscando com esse or¢camento e nos
Ultimos anos de governo, dividir 0os recursos proporcionais entre
interior e regido metropolitana. Esse é o espirito. (...) O orcamento é
uma peca fundamental de planejamento e execucdo. O governo do
Espirito Santo mudou isso porque nds temos um orgamento que é

real, feito dentro do que se arrecada (SERGIO BORGES, deputado
estadual, AUDIENCIA PUBLICA, 19/10/2007).

A partir disso, podemos concluir que a postura de Sérgio Borges (PMDB) é
influenciada por sua relacdo de acordo com o governo. Além disso, essa
relacdo e sua dupla funcédo de presidente da Comissédo e relator da matéria,
além de lider do governo em alguns anos, se mostram como um acumulo de
poder e controle em torno do debate e da anélise do orcamento. Neste ponto ja
€ possivel perceber a dimenséo de influéncia do poder Executivo no ambito do
Legislativo. Por ser um tema recorrente, ressaltamos que tal influéncia

aparecera em outros momentos da presente analise, confirmando essa ideia.

Neste momento, vamos levar em consideracdo as seguintes premissas a
respeito do perfil dos legisladores no ambito das audiéncias: (1) durante os
anos analisados, a comissdo sofreu pequenas alteracdes, especialmente no
que diz respeito a ocupacdo de Sérgio Borges na presidéncia; (2) as funcdes
de presidente, relator da LOA e lider do governo foram desempenhadas por
fortes aliados do governo Estadual (relacdo ideolégico-partidaria), o que ja
demonstra a influéncia do Executivo no processo; (3) em muitos momentos da
analise, tais funcdes estdo concentradas na figura de um parlamentar, o que
concentra o poder de debate e oposicao frente ao tema em um agente ligado
ao Executivo; (4) a maior parte dos parlamentares que participam das
audiéncias esta ligada diretamente ao colegiado (membros efetivos); (5)
enquanto presidente, Borges acabou por instituir, com a pratica, um formato

para as reunides, que se repete ao longo das audiéncias publicas analisadas.
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Diante disso, vamos tratar do terceiro elemento enddgeno das audiéncias

publicas da LOA: os participantes.

3.4 Perfil dos participantes

O questionario aplicado nas audiéncias publicas da LOA de 2014 nos forneceu
um perfil dos participantes. Para a analise deste perfil, também utilizamos

dados coletados por meio dos videos das audiéncias publicas.

De acordo com o survey, 57% dos participantes sdo mulheres e 42%, homens
(1% néo respondeu a questdo). A maior parte (53%) possui mais de 40 anos de
idade. Uma informacdo que chamou a atencao € referente a frequéncia de
participacdo desses cidaddos nas audiéncias publicas da LOA: 75% ja haviam
participado das reunides em anos anteriores, frente a 22% que estavam em

sua primeira experiéncia (3% néo respondeu).

O fato de grande parte dos entrevistados ja ter participado de outras audiéncias
publicas reforca a perspectiva educativa e integradora da participacdo
(PATEMAN, 1992). Também podemos relacionar essa perspectiva com a tese
de que quanto mais as pessoas participam, mais se tornam capacitadas para a
participacdo (PATEMAN, 1992). Dos individuos entrevistados, 55% acreditam
gue os participantes demonstram conhecimento adequado sobre o orgamento

estadual “muitas vezes” ou “algumas vezes” durante as audiéncias publicas.

Uma de nossas indagacdes com relacdo ao perfil dos participantes estava
relacionada com o tipo de representacdo desses no contexto das audiéncias
publicas. O survey nos mostrou que a maior parte desses participantes (79%)
sao representantes governamentais, ligados a maquina publica (prefeito, vice-
prefeito, secretarios, subsecretarios, vereadores e servidores publicos),
enquanto um pequeno percentual (10%) participou da reunido enquanto
representante da sociedade civil (lideranga comunitéria, presidente ou membro

de associagdes). Os dados estdo na tabela 6:
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Tabela 6 - Perfil do Participante

Tipologia

Valores (%)

Representantes da Sociedade Civil ou Societais

Lideranca Comunitaria

2%

Presidente ou membro de Associacéo

7%

Morador 1%
Total 10%
Representantes Governamentais
Prefeito/Vice-prefeito 2%
Secretario/Subsecretario municipal 14%
Vereador/Ex-vereador 8%
Servidor Publico 55%
Total 79%
N&o Respondeu 11%
Total Geral 100%

Fonte: Survey aplicado aos participantes das audiéncias publicas da LOA em novembro e

dezembro de 2014. (N=92)

Para reforcar a credibilidade dessas informagdes, tentamos observar como a

questdo da representacdo societal/governamental se comportou ao longo de

todo o periodo de analise. Essas informacgfes estéo transcritas na tabela 7, na

qual levamos em consideracdo as autoridades que fizeram parte da mesa do

evento e o0s participantes que apresentaram sugestdes durante as 48

audiéncias publicas realizadas em nosso periodo de anélise.

Os dados reforcam as informacdes coletadas por meio do survey: juntos, os

representantes governamentais somam 86,2% dos presentes nas audiéncias

publicas da LOA (tabela 7)*.

'2 Na agregacao destes representantes governamentais considerou-se as seguintes categorias:

prefeito/vice-prefeito, secretario/subsecretario municipal,

publico.

vereador/ex-vereador e servidor



Tabela 7 — Perfil dos participantes das audiéncias publicas
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PERFIL DO 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 TOTAL
PARTICIPANTE
n° % n° % n° % n° % n° % n° % n° % n° % n° %
Vereador 43 | 40% | 15 | 19% | 63 | 46% | 19 | 28% | 26 | 27% | 19 | 20% | 19 | 28% | 16 | 25% | 220 | 27,7%
Prefeito/Vice 16 | 15% | 29 | 37% | 17 | 12% | 14 | 21% | 21 | 22% | 26 | 27% | 11 | 16% | 13 | 20% | 147 | 18,5%
Deputado Estadual | 17 | 16% | 14 | 18% | 16 | 12% | 13 | 19% | 25 | 26% | 20 | 22% | 9 | 13% | 14 | 22% | 128 | 16,1%
Servidor puiblico 8 | 7% | 3 | 4% | 3 | 2% | 8 |12% | 5 | 5% | 9 | 9% | 8 |12% | 6 | 9% |127| 16%
Associacio 13 [ 12% | 10 | 13% | 18 |13% | 5 | 7% | 9 | 9% | 8 | 8% | 2 | 3% | 6 | 9% | 71| 9%
fﬂecr?t.é“o 5 | 5% | 2 | 3% | 13 | 9% | 7 |10% | 5 | 5% | 9 | 9% | 15 |21% | 7 | 11% | 63 | 7,.9%
unicipal
Morador 1 | 1% | 3 | 4% | 6 | 4% | 1 | 1% | 2 | 2% | 5 | 5% |- | - 3 | 5% | 21 | 2,6%
Executivo Estadual 3 3% | - | meee- 2 3% | -----m- | e 5 0,6%
Deputado Federal | ------- | ------- 2 3% 2 | 0.3%
Outros 5 | 5% | 1 | 1% | 1 | 1% 2 N7 SO [P p— 9 | 1,1%

Fonte: Elaboracéo propria com base nos videos das audiéncias publicas da LOA (2007-2014).
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De acordo com a tabela 7, a maior parte dos participantes estd enquadrada na
categoria de vereador (27,7%) e de prefeito ou vice-prefeito (18,5%). Essa
tabela também mostra presenca grande de deputados estaduais (16,1%). O
namero que nos chama a atencao é o da baixa presenca de representante de
associacfes (9%). Também € necessario registrar a baixa participacdo de
moradores (2,6%), 0 que demonstra que as audiéncias publicas sdo mais um
espaco de debate entre autoridades politicas do que de deliberacdo junto aos

cidadaos.

Vale registrar também a baixa presenca direta do Executivo Estadual durante
as audiéncias, o que s6 aconteceu em uma reuniao: em 2011, quando o entdo
secretario Estadual de Planejamento participa para fazer a propria

apresentacdo do orcamento.

Podemos considerar, portanto, que o perfil do participante é, majoritariamente,
de vinculo direto com o poder publico, seja como vereador, secretario
municipal, prefeito ou vice, ou ainda servidor publico. Frente a essa maioria,
existe, sim, a representacdo da sociedade civil por meio de suas mais variadas
associacfes e sindicatos, embora em numeros muito menores. Em sintese,
podemos apontar para a suprarrepresentacdo de atores governamentais nas

audiéncias publicas em detrimento de atores societais.

Classificamos, conforme tabela 8, o associativismo nas audiéncias publicas da
LOA em trés categorias: civil, sindical, e politico-partidario. Para observar essa
dindmica, também levamos em consideracao a classificacdo dos participantes

entre atores governamentais e societais.

Tabela 8 - Associativismo nas audiéncias publicas da LOA

Associativismo nas audiéncias publicas
Participantes Civil Sindical Partidario Total de
Fr % Fr % Fr % respostas
gA(t)‘\)/'éerf] Aentais 42 | 45% | 28 | 30% | 32 | 35% 102
Atores societais 11 12% 6 7% 11 10% 28
N&o Associados 35 39% 49 54% 46 50% 130
N&o respondeu 4 4% 9 9% 3 5% 16
Total respondentes 92 100% 92 100% 92 100% -
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Fonte: Survey aplicado aos participantes das audiéncias publicas da LOA em novembro e
dezembro de 2014. (N=92)

Nota: Resposta mdltipla & pergunta fechada. O total de respostas € superior ao nimero de
respondentes (N=92). Percentual segundo o total de respondentes.

A tabela 8 demonstra uma desigualdade no perfil associativista dos
participantes, se considerado os dois subgrupos, quais sejam, atores
governamentais e atores societais. Os participantes governamentais
apresentam um significativo perfil associativo. Desses, 45% participam de
associacoes civis, 30% sdao filiados a sindicatos e 35% a partidos politicos.
Comparativamente, os atores societais apresentam um perfil associativo com
menor propensdao ao associativismo civil (12%), sindical (7%) e partidario
(10%). Cabe ressaltar, outrossim, que a propor¢do de participantes “nao
associados” € expressivo, chegando a 39% daqueles ndo vinculados a
associacoes civil, 54% de nao sindicalizados e 50% de membros nao filiados a

partidos politicos (tabela 8).

Desse modo, ainda que o perfil de associacdo dos atores governamentais seja
significativo, destaca-se uma desigualdade associativista tanto em relacdo aos

atores societais quanto em relacdo aos nao associados.

O estudo sobre o perfil do participante das audiéncias publicas da LOA ja havia
demonstrado a predominancia de atores governamentais. Entretanto, a
observacdo do associativismo nas audiéncias, além de reforcar a constatacao
sobre o perfil participativo, apresenta-nos um novo elemento sobre esse
participante: embora exista claramente a ligagdo com organizagbes da
sociedade civil, sindicatos e partidos politicos, apenas uma minoria é de atores

societais, conforme aponta a tabela 8.

A baixa presenca de participantes vinculados ao associativismo civil também foi
observada na audiéncia publica realizada em 2009 em Colatina. Valter Matielo,
representante da Associacdo de Produtores Florestais do municipio destaca a

caracteristica que comprovamos em nossa analise:

Agui hd uma tendéncia legislativa. Parece que nos estamos em uma
sessdo de camara. Parabéns aos nossos vereadores. Mas... da
mesma forma que me chama a atencdo a quantidade de vereadores,
eu pergunto: quantos aqui sao produtores rurais? Levante a mao!
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Pois é... poderiam estar aqui 0s nossos produtores e as nossas
liderancas! (...) Eu acho que as nossas representacdes, nossas
liderancas representativas das categorias precisam prestar mais
atencdo. Aqui ndés estamos destinando recurso do governo para
nossas prioridades, entdo as liderancas — sindicatos dos produtores,
sindicato dos moradores, cooperativas associacdes - deviam estar
aqui (VALTER MATIELO, AUDIENCIA PUBLICA, 04/11/2009).

Quando observa-se o tipo de associativismo civil nas audiéncias publicas,
conforme demonstra a tabela 9, constata-se que, entre os atores
governamentais, ha uma predominancia de participacdo em quatro tipos de
grupos: associacdo de moradores (20%), organizacdo religiosa (16%),
conselhos gestores de politicas publicas (16%) e pastorais (12%). Quando
observa-se os atores societais, a concentracdo esta nos seguintes colegiados:
conselhos gestores de politicas publicas (15%), movimento de defesa da
crianca e do adolescente (15%), pastorais (10%) e associacdo de moradores

(9%), de acordo com a tabela 9:

Tabela 9 - Associativismo Civil nas audiéncias publicas da LOA

Tipologia Participantes
Governamentais | Societais
Associacao de Moradores/Entidades de Bairro 20% 9%
Organizacédo Religiosa 16% -
Conselhos Gestores de Politicas Publicas 16% 15%
Pastoral ou CEBs (Comunidades Eclesiasticas de 12% 10%
Base)
Conselhos Tematicos 6% -
Organizacéo Beneficente 6% 5%
Movimento de Defesa da Crianca e do 5% 15%
Adolescente
Movimento de Saude 3% -
Movimento de Pequenos Agricultores Rurais 6% -
Con_sglho; ou Delegados do Or¢camento 3% i
Participativo
Movimento de Moradia - 5%
Economia Solidaria 2% -
Outros 5% 5%
Total 100% 100%

Fonte: Survey aplicado aos participantes das audiéncias publicas da LOA em novembro e
dezembro de 2014. (N=92)
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Na composicdo dos participantes, por fim, destacamos a presenca de
candidatos eleitos nas audiéncias publicas realizadas em anos eleitorais.
Esses, ainda que ndo tenham tomado posse, participam da audiéncia enquanto
autoridade politica e chegam até mesmo a compor a mesa das audiéncias
publicas. A tabela 10 mostra a participagdo desses agentes politicos no espaco
da audiéncia, na qual se colocam a partir do prestigio do resultado das

eleicOes.

Tabela 10 - Presenca do candidato eleito nas audiéncias publicas da LOA

Ano Pleito Participantes
2008 Vereador e Prefeito 24
2010 Deputado Estadual 3
2012 Vereador e Prefeito 14
2014 Deputado Estadual 4

Fonte: Elaboracao propria com base nos videos das audiéncias publicas da LOA (2007-2014).

Em sintese, observamos que o perfil dos participantes das audiéncias publicas
compreende majoritariamente atores governamentais (poderes executivo e
legislativo municipal e estadual) em detrimento de uma menor representacao
de atores da sociedade civil . Soma-se a forte presenca de representantes
governamentais, a constatacdo de que o espaco da audiéncia € permeado por
uma logica eleitoral que reforca a necessidade de maior institucionalizacao
como forma de oficializar suas regras e conter o uso desse espa¢o com outras

perspectivas que néo seja a discussao do orgcamento.

Outro fator relacionado ao perfil do participante € seu municipio de origem.
Essa analise demonstra a abrangéncia territorial das audiéncias publicas da
LOA®. Para a construcéo do grafico 3, observamos, nos videos das audiéncias
publicas, o municipio de origem de todas as pessoas que participaram da

composicdo da mesa e também da fase de apresentacédo das demandas:

A abrangéncia territorial das audiéncias publicas da LOA nado é tema central de nosso
trabalho, lancando, inclusive, horizontes para novas pesquisas sobre o tema. A questdo sera
tratada apenas de maneira a complementar o perfil dos participantes das audiéncias.
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Gréfico 3 - Quantitativo de municipios representados nas audiéncias publicas da
LOA (2007-2014)
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Fonte: Elaboracao propria com base nos videos das audiéncias publicas da LOA (2007-2014).

O gréfico 3 nos mostra que, em quase todos os anos analisados, o numero de
municipios representados por participantes das audiéncias publicas da LOA é
menos da metade dos municipios capixabas. Além disso, 0os municipios-sede
concentram a maior parte dos participantes. Tal dado foi constatado em 40 das
48 audiéncias publicas do periodo. Isso demonstra que o municipio que sedia a
audiéncia tende a captar mais participantes, reforcando a ideia de que a
escolhas das cidades € estratégica.

O que podemos concluir daqui é que as audiéncias publicas da LOA possuem
restricbes no que diz respeito a abrangéncia territorial. A divisdo por
microrregido nado apenas nao contempla todo o Estado, como considera, na

maioria das vezes, menos da metade das cidades capixabas.

A audiéncia publica realizada em Santa Maria de Jetib4, em 2013, reforca o
argumento aqui desenvolvido. Na ocasido, o deputado Gilsinho Lopes (PR)

chama todos os municipios que fazem parte da microrregido envolvida com o
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objetivo de observar a representacdo dos presentes. O deputado observa, na

ocasiao, que poucos municipios participam da discussao:
Eu fico um pouco triste por ndo ter a representacdo de outros
municipios. Essa representacdo € importante. Essas reivindicagdes,
nés vamos debater, nés vamos discutir e vamos defendé-la em
plenario. N0s temos total interesse. A imprensa, porque nos nao
temos verba para a publicidade, nés somos criticados todos os dias,
dizem que nés nao representamos nada. NOs representamos e muito!
Representamos os anseios do povo e em defesa da vida, nos

brigamos todos os dias! (GILSINHO LOPES, AUDIENCIA PUBLICA,
08/11/2013).

Sobre esse elemento especifico, podemos dizer que a divisdo por microrregido
da maneira como é feita tende a restringir a participacdo dos diversos
municipios capixabas e, em contraposi¢cdo, a favorecer maior participacdo do

municipio-sede do debate.

Desse modo, destacamos que o desenho institucional das audiéncias publicas
gera maior incentivo a participacdo de atores governamentais
comparativamente as motivacdes geradas a inclusdo de atores societais no
processo de discussdo da peca orcamentaria. . A participacdo nas audiéncias
publicas, além de caracterizada pela suprarrepresentacdo governamental,
apresenta um perfil associativista fragilizado seja pela baixa proporcao de
vinculos associativos dos atores societais seja pela alta propor¢do de “nao

associados”.

E importante salientar que, a tradicdo associativista ja foi apontada na literatura
como um fator que interfere em uma maior ou menor participacdo local
(AVRITZER, 2002). Dessa maneira, ainda que essa caracteristica ndo figure
entre 0s eixos centrais de analise aqui abordados, vale registrar que o perfil da
participacdo e do associativismo no Espirito Santo gera restricdo a uma
participacdo ampliada, conforme ja foi abordado em outros estudos (CARLOS,
2011).

ApOs todos esses aspectos descritos e analisados, defendemos que as
audiéncias publicas da LOA possuem baixa efetividade do momento
deliberativo. Em sintese, isso acontece pelos seguintes argumentos aqui
enumerados: (1) baixa institucionalizacdo das audiéncias: as regras da

conducdo das audiéncias nao estdo previstas em lei, o que resulta na
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concentracdo de poder em torno de quem preside o evento; (2) falta de
igualdade deliberativa e problemas na divulgacdo: os envolvidos no processo
nao possuem igualdade de informacédo para debaterem o assunto, além de ndo
haver tempo habil para a mobilizacdo dos participantes; (3) a composicdo da
mesa do evento privilegia atores politicos-institucionais em detrimento de
representantes societais; (4) o perfil dos participantes esta mais relacionado
com as instituicbes politicas, o0 que resulta em grande numero de
representantes governamentais e baixa participacdo de representantes de
organizagdes civis; (5) o formato da audiéncia ndo esta centralizado no debate
ou na negociacdo, mas na apresentacao sistematica de demandas. Soma-se a
esses fatores centrais, alguns elementos coadjuvantes, tais como o0 baixo
namero de participantes, tendo como referéncia as entrevistas realizadas com
os deputados e o discurso dos proprios participantes nas audiéncias; a divisdo
por microrregido que dificulta a participacdo de todos os municipios, o que
resulta em um cenério que privilegia sempre as mesmas cidades, em especial
as cidades sede da audiéncia; e a escolha do municipio para a realizacdo da

audiéncia, que é uma escolha estratégica com vistas eleitorais.

Apos a apresentacdo dos fatores enddgenos, passaremos para o estudo da
efetividade da participacdo nos resultados das audiéncias publicas da LOA,
ancorada em dois eixos: (1) a relacdo do Executivo e do Legislativo, sobretudo
a influéncia do primeiro sobre o segundo; (2) a inclusdo das demandas das
audiéncias publicas no projeto da lei orcamentaria por meio das emendas

parlamentares.
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CAPITULO 4
A EFETIVIDADE DA PARTICIPACAO NAS AUDIENCIAS
PUBLICAS DA LOA (2007-2014): ANALISANDO OS
RESULTADOS

Neste capitulo vamos trabalhar o eixo da efetividade da participacdo nos
resultados, composto por dois fatores exdgenos as audiéncias publicas: a

influéncia do poder Executivo e as Emendas parlamentares.

No primeiro caso, nossa analise se volta para a relacdo entre os dois poderes
e, sobretudo, para a influéncia que o Executivo desempenha no processo
orcamentario no ambito do Legislativo. Quando discutimos, no capitulo anterior,
a composicdo da Comissdo de Financa, apontamos para o fato de que o
governo manteve uma base de sustentacdo ao longo do tempo com os atores
envolvidos no processo de andlise da LOA. Esse sistema de acordo entre 0s
poderes sera refor¢cado, nessa etapa de andlise, com discursos transcritos dos
videos das audiéncias publicas, relatérios do projeto da lei orcamentaria e as

préprias entrevistas realizadas com os deputados.

Para avaliar as emendas parlamentares, apresentamos um estudo comparativo
entre o que foi demandado ao longo do periodo analisado e o que foi incluido
na peca orgcamentdéria por meio das emendas de autoria dos deputados. Nossa
analise tem dupla perspectiva: primeiramente mostramos a quantidade de
demandas atendidas e, depois, os valores que foram destinados para essas
emendas. Também vamos observar como a relacdo entre demandas
apresentadas e emendas parlamentares se comporta quando observamos as

politicas publicas mobilizadas.

4.1 Relacao Executivo-Legislativo no processo orcamentario

A relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo, em ambito municipal,
estadual ou federal, é objeto de diversos estudos académicos que demonstram
a existéncia de uma relagdo assimétrica, na qual o Executivo possui fortes
mecanismos para controlar e influenciar as decisdes politicas do Legislativo.
Quando o cenario desta relacdo é o processo orgcamentario, esse aspecto nao

parece ser diferente.
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No Brasil, o orgamento é elaborado exclusivamente, por forgca constitucional,
pelo governo, o que resulta em uma forte concentracdo de poder nas maos do
Executivo em detrimento de um enfraquecimento da atuacéo individual do
parlamentar. Assim, a acao do deputado acaba se limitando a apresentacdo de
emendas, sujeitas a uma politica de troca de favores sensivel aos periodos
eleitorais (MELO, 2005) e que se mostra como estratégia de obtencdo de
beneficios para o mandato (D’AVILA FILHO; JORGE; COELHO, 2004).

Pesquisas que analisam a relacdo entre Executivo e Legislativo no Espirito
Santo apontam que essas caracteristicas também podem ser encontradas no
caso capixaba. Santos (2001) desenvolveu, em conjunto com outros autores,
um trabalho de andlise do poder Legislativo em varios estados brasileiros e
constatou que o Espirito Santo figura entre as federacbes com maior
subserviéncia as demandas do Executivo. Essa tese é confirmada por Tomio e
Ricci (2012), que mostram gque 0 caso capixaba é marcado por altas taxas de
sucesso das propostas apresentadas pelo poder Executivo ao Legislativo
Estadual. Esse histérico, de acordo com os autores, € o cenario da relagao
entre os poderes desde a década de 80, e o0 apice desta configuracéo estaria
localizada a partir de 2006. Eles consideram como taxas de sucesso aguelas

referentes a aprovacao de proposicoes legislativas de autoria do Executivo.

Domingues (2001) reforga essa tese sobre o Legislativo capixaba ao afirmar
que a relacao entre os poderes no ambito do Espirito Santo esta apoiada em
relagdes de troca. “Em troca do apoio praticamente incondicional as iniciativas
do Executivo, os parlamentares obteriam acesso privilegiado a burocracia
publica, o que Ihes permitiria o atendimento de pedidos relativos a cargo e
acoes do estado de parcelas de seu eleitorado ou bases de apoio”
(DOMINGUES, 2001, p.85). Nesse contexto ndo ha muito espaco para uma

forte oposicdo ou para a independéncia do poder Legislativo.

A tese de Domingues (2001) estd ancorada em trés principais aspectos
referentes ao caso capixaba: (1) dificuldade de formagdo de uma maioria
parlamentar independente devido a incentivos do préprio Executivo; (2) normas
legais (Regimento Interno da Ales) que dificultam que as liderancas partidarias

se coloquem como organizadoras de preferéncias politicas dentro do
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parlamento; (3) altas taxas de sucesso das propostas legislativas assinadas
pelo Executivo em detrimento da producédo parlamentar (0 que inclui diferenca

de qualidade da proposicéo e do proprio ritmo de analise das matérias).

Pessine (2013) analisa a organizacdo parlamentar, 0 processo decisoério e a
producdo politica da Assembleia Legislativa do Espirito Santo entre os anos de
2007 e 2010, periodo que esta dentro de nossa analise. No estudo, a autora
conclui que a atuacdo do parlamentar capixaba individualmente esta
diretamente atrelada a manutencdo de suas bases eleitorais. Além disso, a
producdo de leis de origem parlamentar no periodo foi majoritariamente de
cunho social (declaracdo de utilidade publica) e honorifico (comendas,
medalhas e honrarias). Sobre as proposic6es que passam pela ALES, Pessine
(2013) encontrou preponderancia de matérias do Executivo, inclusive em
tramitacdo mais rapida (chamado de regime de urgéncia). Assim, o quadro
mostrado pela autora é de uma imposicdo de agenda pelo Executivo estadual,
com preponderancia e agilidade de tramitacdo de suas propostas, reforcando

um padrao de subserviéncia as propostas do governo.

Esses trabalhos académicos demonstram um cenario historico de
subserviéncia do Legislativo com relacdo ao Executivo. A esse cenario
histérico, soma-se nosso cenario inicial, no qual analisamos a composicdo da
Comissdo de Financas e concluimos que esta ndo esta desenvolvendo um
trabalho de divergéncia ou critica ao governo do Estado. Tal ideia levantada
pode ser comprovada com os videos das audiéncias publicas da LOA, nos
quais percebemos a existéncia de um forte discurso que tende a enaltecer a
atuacao do governador do Estado.

O discurso transcrito foi retirado da audiéncia publica realizada em S&o Mateus
em 2008. O entéo presidente Sérgio Borges (PMDB) é claro ao dizer que existe

um acordo entre os poderes e elogia iniciativas do governo:

Nés trés deputados somos participes dessa obra de reconstru¢éo do
Espirito Santo, junto com os senhores prefeitos e liderancas que
seguem essa nova forma de governar. Além disso se inaugurou uma
nova forma de se relacionar com o legislativo que sdo as emendas
parlamentares. (...) E uma parceria (entre Legislativo e Executivo) que
estd na constituicdo: a harmonia entre o0s poderes, sem
subserviéncia. Muitos falam ai que nés votamos tudo o que o governo
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quer e votamos mesmo, porque sdo coisas boas! Isso ndo é
subserviéncia, isso € inteligéncia (SERGIO BORGES, AUDIENCIA
PUBLICA, 29/10/2008).

A fala de Sérgio Borges (PMDB) deixa clara a relacdo de acordo entre os dois
poderes baseada na aprovacao de projetos do governo. Além disso, o discurso
expbe as emendas parlamentares como resultado de um acordo entre 0s
poderes. No mesmo evento, o entdo deputado Paulo Roberto (PMDB) também
tece elogios ao governo:
O governador € um exemplo claro de politico que nao mede esforcos
para destinar recursos publicos para a area social. Nessa area a
politica é agressiva. As entidades sociais acabam assumindo uma
parcela dessa responsabilidade da area social. Entdo vou justificar

que estou destinando parte das minhas emendas para as entidades
sociais. (PAULO ROBERTO, AUDIENCIA PUBLICA, 29/10/2008)

O mesmo deputado também disse, em entrevista, que a postura do presidente
diante da discusséo do orcamento pode ser influenciada pelo fato de ele ser ou

nao aliado ao Executivo:

O presidente, sendo aliado do governo, vai fazer a defesa. Isso é do
meio politico. A audiéncia é publica esta sendo gravada. Isso vai mais
do deputado. Isso é normal, faz parte do processo. O que ndo pode é
o presidente da comiss&o impedir a palavra. E claro que, se alguém
sair do normal, o presidente tera que intermediar (PAULO ROBERTO,
entrevista concedida em 25/04/2014).

Falas de elogios ao governo nao sao exclusivas de deputados, mas também
podem ser encontradas no discurso de alguns participantes, como é o caso da
audiéncia publica realizada em Vitéria, em 2009. A fala é de um vereador do
municipio de Fund&o:
Quero parabenizar o governo do Estado, através do Governador
Paulo Hartung, pelo excelente trabalho. Dizer que o trabalho do
governador Paulo Hartung tem sido exemplo. Isso vem dando

sustentabilidade para os nossos municipios (ADRIANO RAMOS,
AUDIENCIA PUBLICA, 06/11/2009).

Outra série de documentacdo sobre a LOA reforca essa perspectiva: 0s
relatorios da Comissdo de Financas. Na analise desses relatérios, também
encontramos indicios de que existe essa postura do Legislativo perante o

Executivo. O trecho abaixo foi retirado do relatério do ano de 2013:

Por fim, no ambito estadual, fica a certeza que este Governo tem
conseguido gerenciar com maestria os rumos do Estado em um



149

ambiente de crise nas grandes poténcias mundiais e de
desaceleracdo das economias dos paises emergentes (...) (Relatorio
da LOA, Comisséao de Financas, 2013).

Em 2011, o parecer ressalta a postura do governo na destinagéo de recursos

para regides mais carentes:

Como visto, o desafio € imensuravel e irrefutavel, mas o Governo
Estadual continua investindo pesado em infraestrutura, criando as
bases para um progresso econémico cada vez mais efetivo (...).
Enfim, segue no caminho de manter o Estado organizado e distribuir
a rigueza de forma democratica (Relatério LOA, Comissdo de
Financas, 2011).

O documento referente ao ano de 2010 parabeniza o governador e classifica

sua gestdo como “excelente”:

Esta Comissdo ndo poderia deixar de parabenizar o Excelentissimo
Senhor Governador Paulo Cesar Hartung Gomes pela excelente
administragdo frente ao Governo do Estado em seus dois mandatos
gue se encerram em 31/12 (Relatdério LOA, Comissdo de Finangas,
2010).

As evidéncias aqui descritas demonstram que a relacdo entre Executivo e
Legislativo perpassa todo o contexto da audiéncia publica da LOA: 0 momento
anterior, no arcabouco da composi¢cdo da Comisséo de Financas; na realizacao
da audiéncia, sobretudo nos discursos que favorecem o governo; e até mesmo

no momento apds as audiéncias, nos relatorios.

Podemos concluir, portanto, que a influéncia do Executivo é forte, embora ele
nao se faca por meio da presenca de um representante. Em apenas uma
ocasido essa presenca aconteceu de maneira direta. A audiéncia publica
realizada em Vitéria, no ano de 2011, mostra de maneira mais forte a presenca
do Executivo no processo orcamentario no ambito parlamentar. A referida
audiéncia foge ao padrao observado nas outras realizadas ao longo do periodo
analisado. O primeiro grande desvio esta relacionado a prépria apresentacéo
do orcamento, que é feita pelo entdo secretario estadual de Planejamento,
Guilherme Pereira. Esta é a Unica vez, no periodo em questdo, que a peca

orcamentaria ndo é apresentada por um servidor publico do poder Legislativo.

Na oportunidade, o entdo secretario apresenta as propostas do governo de

duas pecas orcamentarias: o Plano Plurianual, para os quatro anos seguintes,
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e da Lei Orcamentéria, para 0 ano seguinte. Além de valores, a apresentacao
aponta as prioridades do governo, 0s principais programas, € as novidades
implementadas pela gestdo. A explanacdo também traz breves comparativos

com 0s anos anteriores.

E importante registrar que tal apresentacdo faz uma defesa da gestdo do
periodo, visto que o secretario ndo vai apresentar mais do que um trabalho da
propria secretaria e do governo. Nesse ponto de vista, podemos afirmar que
esta apresentacdo em especial ndo busca uma neutralidade e objetividade das

informacdes, mas, sim, uma defesa das escolhas e destina¢cdes orcamentarias.

Ndo € apenas a presenca do secretario para explicar o orcamento que nos
chama a atencédo. De igual forma, a presenca dos deputados estaduais nessa
audiéncia também é surpreendente, desviando do que parecia ser regra para o
evento. Esta foi a audiéncia que contou com maior presenca de parlamentares,
15 no total. O numero representa metade da composicdo de toda a casa
legislativa (30 deputados) e é muito superior as outras audiéncias, cuja média é
de dois ou trés parlamentares.

Nesta audiéncia, em especial, fica claro que a expectativa do Executivo é de
que o projeto seja aprovado sem grandes mudancas, ainda que haja as
audiéncias publicas. Apds a apresentacao, o proprio secretario diz:
Esperamos que o debate preserve esse orcamento porque ele foi
bem estruturado para os préximos quatro anos. Entdo, nossa
expectativa é que esse debate aqui na Assembleia consiga
aperfeigcoar, mas ao mesmo tempo consiga preservar as estruturas
basicas e os fundamentos com os quais trabalhamos durante esse

periodo  (GUILHERME PEREIRA, AUDIENCIA  PUBLICA,
18/10/2011).

E interessante observar como, diante da presenca fisica de um representante
do Executivo, o clima da audiéncia, antes marcado por discursos ponderados e
de parceria entre os poderes, ganha contornos de reivindicacdes dos proprios
deputados sobre a matéria em analise, bem como de questionamentos,
discursos que nao foram encontrados em nenhuma outra audiéncia do periodo
analisado. O deputado José Esmeraldo (PMDB), por exemplo, aproveitou o

espaco para fazer um pedido ao Executivo:
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Eu fiz ontem uma emenda no PPA e uma emenda no orcamento no
gue tange a questdo dos 11,98%. A emenda diz 12 milh8es no
orcamento e 48 no PPA, sdo quatro anos... Entdo eu gostaria que o
senhor tivesse toda a boa vontade para com esses funcionarios
dessa casa de leis, uma vez que os funcionarios do Tribunal de
Justica, Tribunal de Contas e Ministério Publico ja receberam os
11,98... Seria interessante que nés nao desmerecéssemos esses
funcionarios. E um direito que os funcionarios tém... Isso ja foi
transitado em julgado em nivel federal. Isso iria levantar a autoestima
dessa casa (JOSE ESMERALDO, Deputado Estadual, AUDIENCIA
PUBLICA, 18/10/2011).

Outra fala que nos que chamou a atencdo durante essa audiéncia especifica,
cujas caracteristicas fogem ao padrdo analisado, € de Theodorico Ferrago
(DEM), deputado estadual que fez o pedido a Comissdo de Financas para
convidar o secretario estadual da pasta. Ferraco (DEM) lamenta que a TV
Assembleia ndo esteja transmitindo ao vivo o que chama de “importante
reunido de dialogo entre o poder Executivo e Legislativo sobre uma matéria tao
importante quanto o orcamento”. Este comentario aponta para o fato de que
esta audiéncia em especial ndo teve como objetivo a apresentacdo do
orcamento para a populacdo, mas sim, criar a oportunidade de um espaco de

debate entre os dois poderes.

Dentro desse espaco, além de perguntas sobre o orcamento, também

registramos criticas e discursos com viés eleitoral:

llustre secretério, Guilherme Pereira, vossa exceléncia poderia me
informar, por gentileza, quanto o novo governador do Espirito Santo
recebeu em caixa do governo e quanto nds temos hoje em caixa, no
governo do Estado? (...) Fica dificil, meu querido secretario, o senhor,
como secretério de planejamento, elaborar um orcamento sem saber
como estéo as finangas do Estado...quanto o senhor recebeu e como
o senhor esta hoje. Como o senhor pode projetar 0 orcamento sem
saber como esta o caixa? (THEODORICO FERRACO, AUDIENCIA
PUBLICA, 18/10/2011).

Em resposta a esse questionamento, o secretario responde que tal informacéao
ndo € de sua responsabilidade, mas sim, da pasta de financas do Estado.

Ferrago (DEM) responde:

Entédo eu estou aguardando a resposta do secretario de Financas. Eu
fiz institucionalmente essa pergunta, de acordo com o regimento
interno, e lhe fornecerei as informacdes, embora eu reconheca que
basta um telefonema que o senhor terd as informacbes. Mas eu
respeito sua resposta. E dificil acreditar que o senhor ndo saiba
qguanto h& no caixa. O governo teria mais responsabilidade se lhe
passasse essas informagbes (THEODORICO FERRACO,
AUDIENCIA PUBLICA, 18/10/2011).
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Nessa audiéncia encontramos criticas e comparagfes com 0 governo anterior.

Abaixo, transcricdo da fala do entdo deputado Luciano Rezende demonstra

iSSO:

A peca orcamentaria foi apresentada com uma frase muito forte,
inclusive reproduzida aqui na sua apresentacdo de que a peca
orcamentdria estd mais transparente. Eu queria que o senhor
explicasse detalhadamente o que significa maior transparéncia e
delimitar qual foi o periodo do orgamento do governo anterior em que
essa peca ndo foi transparente (...). O governo anterior foi um divisor
de aguas na politica do Espirito Santo. Essa casa aqui era um crime
organizado. E 0 governo estava nas paginas policiais, quebrado e
sem investimento nenhum, e todos nds fizemos parte dessa
mobilizacdo que colocou o estado de pé. Isso foi liderado pelo ex-
governador Paulo Hartung. (LUCIANO REZENDE, AUDIENCIA
PUBLICA, 18/10/2011).

Essas e outras falas no mesmo sentido deixam a mostra relagdes de apoio e

oposicao ao governo. Tais falas foram encontradas ndo apenas pela presenca

do secretario no evento, mas também por um cenario politico marcado pela

mudanca: este seria o primeiro orcamento elaborado pelo entdo governador

Renado Casagrande (PSB) ap6s um periodo de 8 anos de governo do PMDB

(de Paulo Hartung).

Se h& criticas, ndo podemos deixar de registrar também os elogios, outra

dimensado dos discursos observados. Para exemplificar, segue transcricdo do

entdo deputado Marcelo Coelho (PDT), na época lider de governo no

parlamento:

Quero parabenizar a forma democratica com que o secretario
Guilherme Pereira tem trabalhado junto a sua equipe nesse
orcamento, nessa pe¢a importante para o Estado e para os
capixabas. Eu ouvi todos os deputados que me antecederam...
algumas duvidas ja foram saneadas, mas eu queria falar do novo
Espirito Santo que estamos vivendo. Isso comecou em 2003, na
lideranca do ex-governador Paulo Hartung. Saimos de um or¢gamento
gue investia cerca de 30 milhGes de reais e hoje estamos investindo
mais de um bilhdo de reais. Isso é fruto de organizacdo, de
planejamento. Por que eu estou dizendo isso? Porque foi
fundamental para essa mudanca, a estabilidade politica. Todo mundo
sabe das praticas que tinha nessa casa e isso acabou. Essa
estabilidade politica dos Ultimos oito anos deu ao governador a
credibilidade. N&o tenha duvida, secretario, que essa casa vai
continuar dando esse apoio para continuar produzindo a favor da
nossa terra e da nossa gente (MARCELO COELHO, AUDIENCIA
PUBLICA, 18/10/2011).
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Quase todos os parlamentares utilizaram essa fase da audiéncia para fazer
discurso. Logo apos, o espaco foi aberto para os participantes de fora da

Assembleia Legislativa, que colocaram suas sugestdes ao orcamento.

Esta audiéncia em especial serve, portanto, para reforcar a perspectiva de que
O processo or¢camentario, e as préprias audiéncias publicas sobre o tema, €
influenciado pelo poder Executivo. Diante da presencga direta do Executivo,
essa relacdo fica muito evidente e ganha contornos de criticas e
questionamento. Mas, quando ndo ha essa presenca e a audiéncia esta
concentrada na Comisséo de Financas, tal relacdo de acordo e subserviéncia é

encontrada nos préprios discursos dos parlamentares.

Entretanto, sdo as emendas parlamentares o grande momento de
convergéncia dos dois poderes no processo do orcamento. A literatura sobre o
tema ja mostrou que as emendas se constituem como oportunidade para 0s
legisladores direcionarem recursos publicos para suas bases eleitorais
(TEIXEIRA, 2004). Dessa maneira, as emendas sdo uma ferramenta de
articulacdo politica para os parlamentares, pois geram forte percep¢éo sobre a
importancia do deputado para a regidao (SOUZA; BITTENCOURT, 2010), além
de gerar alto retorno com vistas a elei¢cdes (PEREIRA; MULLER, 2002).

O processo de apresentacdo das emendas parlamentares é resultado de um
acordo entre os poderes Legislativo e Executivo. Assim, o governo “distribui” de
maneira uniforme um valor para os deputados dentro do orgcamento publico
para que esses indiguem a politica publica e o municipio que serdo
contemplados. Este acordo € uma forma de racionalizar a participacdo do
parlamento (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005), garantindo que a peca
orcamentaria seja aprovada no ambito do legislativo sem alteracdes dos
deputados. Em troca, os legisladores tém a oportunidade de angariar valores
do orcamento para suas bases eleitorais, o que reforca sua imagem e

importancia para a regiao.

O acordo firmado com as emendas parlamentares nos remete a dindmica da
patronagem (SANTOS, 1997), no qual o poder Executivo utiliza de recursos
importantes como moeda de troca em busca de apoio parlamentar. No caso

aqui estudado, as emendas parlamentares se transformaram em uma
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ferramenta de negociagdo. Isso acontece porque nenhum acordo partidario é
seguro o suficiente para garantir uma coalizio (SANTOS, 1997). E por isso que

o Executivo lanca mao de estratégias de troca.

Sobre 0 assunto, o deputado Paulo Roberto (PMDB) foi muito objetivo ao dizer
que, por ter maioria na casa, 0 governo acaba encontrando seguranga na

certeza de que o orgamento sera mantido conforme foi elaborado:

O que eu percebo é que, no momento em que a Comissdo de
Financas pega a peca orcamentaria, naquele momento em que o
Estado ja fez o orcamento e encaminhou, fazer alteracao na base do
orcamento é muito dificil. Por qué? Porque o governo manda esse
or¢camento e como ele tem maioria na Casa, iSso ndo acontece. SO
consegue emplacar uma emenda quando ha um momento de
insatisfacdo. No ano passado nés conseguimos emplacar uma
emenda para o Hospital de Cariacica. Conseguimos pegar um
dinheiro que estava destinado para a saude, para a construcdo de
hospital, e conseguimos definir que seria para o Hospital Geral de
Cariacica. Isso depende muito do momento em que vocé consegue
enxergar 0 orgamento com uma visdo mais holistica e detectar uma
insatisfacdo na Casa (PAULO ROBERTO, entrevista concedida em
24/04/2014).

Para o parlamentar, o advento desse acordo entre os poderes, no qual o
Legislativo ndo altera o orcamento e, em troca, os deputados individualmente
possuem um valor de investimento para indicar para determinada politica
publica e municipio, esvazia o debate e a atuacdo do Legislativo nas financas
publicas estaduais. Paulo Roberto (PMDB) também acredita que a existéncia

7

desse acordo € o fator determinante para que as audiéncias publicas nao
influenciem a peca orcamentaria. Outro ponto importante da fala do
parlamentar € que ele considera que as audiéncias publicas para questdes
orcamentdarias se transformaram numa prestacdo de contas ou em um mero

cumprimento da lei.

Infelizmente, a invencdo das emendas individuais praticamente
acabou com aquilo que era mais bonito do orgamento: a possibilidade
de fazer com que o debate da audiéncia fosse levado em conta na
hora da votagdo do orcamento. Com as emendas individuais, o
governo acabou fazendo uma amarra com os deputados. O advento
das emendas individuais tirou muito o poder do Legislativo de discutir
0 orcamento com mais profundidade com a sociedade. Esvaziou a
funcdo do Legislativo, prova disso € que a discussao do orgcamento
tanto do dmbito do Executivo quanto do Legislativo virou mais uma
prestacéo de conta e o cumprimento de uma obrigacdo. Na verdade,
0 governo acaba fazendo aquilo que ele acha importante e encontra
seguranca na Assembleia Legislativa para isso porque tem maioria na
Casa. Se o presidente ndo levar lanche e ndo pedir para os cargos
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comissionados irem, a audiéncia fica vazia. (PAULO ROBERTO,
entrevista concedida em 24/04/2014).

O deputado Euclério Sampaio (PDT) também salientou que a predominancia
do poder Executivo sob o Legislativo esvazia o processo de discussdo do
orcamento. Ele ainda cita a dificuldade de ter suas emendas parlamentares,
apos o processo orgcamentario, colocadas em préatica:
Na pratica, s6 passa aquilo que o governo quer porque O governo
detém a maioria dos votos. Lamentavelmente, eu nunca vi uma
democracia onde ha o controle de um poder sobre o outro. N&o sei
pra qué essas audiéncias publicas, talvez para as pessoas viverem
de sonhos. Eu néo tive nenhuma emenda minha liberada porque eu
nao sou da base do governo. Na verdade, isso funciona da como uma
compra de votos dentro desta Casa. Quem faz 0 que 0 governo
manda, tem suas emendas liberadas, quem nado faz, ndo tem as
emendas liberadas. As emendas parlamentares sédo infimas. Por
exemplo, em um recurso de R$ 14 bilhdes, vocé colocar R$ 45
milhdes, é um percentual infimo. Na verdade, o poder legislativo
deveria ter a liberdade de mexer em todo o orgamento. Mas, quando
vocé é comprometido com o sistema vocé ndo tem independéncia
para fazer isso. Face de minha postura, eu ndo tenho nenhuma

emenda atendida pelo atual governador Renato Casagrande.
(EUCLERIO SAMPAIO, entrevista concedida em 19/05/2014).

O que podemos visualizar na pratica de nosso objeto de estudo € que o
orcamento publico se da em um processo altamente centralizado nas maos do
Executivo (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005). O governo elabora o projeto da lei
orcamentaria e, ao enviar para o Legislativo, possui dois importantes
dispositivos que faz com que a peca seja mantida na sua forma mais original: a
() a base de sustentacdo na Comissdo de Financas e (i) o acordo das
emendas parlamentares. Observamos, portanto, no caso capixaba, a
ascendéncia do poder Executivo sobre o Legislativo, o que resulta da reducéo
da atuacao parlamentar (MELO, 2005).

Dessa maneira, a influéncia do poder Executivo se d4 menos de maneira direta
no espaco das audiéncias publicas, e mais de maneira indireta, na
concentracéo de poder sobre o orgamento. Mas, e as emendas parlamentares?
Elas n&o poderiam ser utilizadas pelos parlamentares como forma de incluir as
demandas apresentada no orcamento? Veremos que as emendas
parlamentares estdo localizadas em uma teia complexa de negociacdo, cujo

aspecto predominante é o eleitoral.
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4.2 As emendas parlamentares

Nas audiéncias publicas da LOA, os participantes tém a oportunidade de
colocar demandas que podem ser incorporadas ao orcamento por meio das
emendas parlamentares. Esse seria o resultado pratico das audiéncias.
Todavia, trés elementos de nossa analise mostram que as audiéncias surtem
poucos efeitos no orgcamento: (1) a destinacdo das emendas € mais uma
decisdo do mandato (que tem como balizador as regides eleitorais) do que
propriamente resultado das audiéncias; (2) a percepcao dos participantes é de
gue suas demandas nao sao incluidas no orcamento; (3) a analise comparativa
entre o que foi solicitado nas audiéncias e o que foi emendado no orgcamento
pelos deputados ao longo dos anos nos mostra, definitivamente, que ha
pequena relacdo entre o que foi pedido e 0 que entrou no orcamento por meio
das emendas. Esta andlise comparativa pode ser pensada também como
alternativa metodolégica para estudar a efetividade dos resultados diante das
dificuldades de estabelecer métodos de operacionalizar esse tipo de pesquisa
(PIRES; VAZ, 2011).

Primeiramente, os proprios parlamentares afirmaram, em entrevista, que a
prioridade é destinar as emendas parlamentares para seus redutos eleitorais e
que essa decisao é influenciada pelas estratégias do mandato e ndo pelo que
foi discutido nas audiéncias publicas. Paulo Roberto (PMDB) explica essa
dindmica:
Isso (emenda parlamentar) envolve uma questédo politico-eleitoral. O
que da mais peso para a escolha dos deputados € a questao eleitoral.
E uma relagdo de apoio, de troca com o0s vereadores, eu n&do tenho
davida. Estou vendo o problema, posso ajudar, quero ajudar, vou
ajudar via emenda, mas preciso que vocé me ajude. Ndo digo que

sdo todos, mas a maioria € uma relacdo de troca (PAULO ROBERTO,
entrevista concedida em 24/04/2014).

A deputada Lucia Dornellas (PT) também confirma a fragil relacdo existente
entre aquilo que é pedido nas audiéncias pelos participantes e o que é de fato
incluido no or¢camento via indicacdo parlamentar. Para ela, a destinacdo das
emendas parlamentares tem pouca relacdo com o trabalho realizado nas
audiéncias publicas, visto que € uma decisdo do mandato e que tende a

contemplar as bases eleitorais.
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A destinagdo da emenda parlamentar € uma decisé@o que faz parte do
mandato. Eu particularmente sou contra. Acho que deputado ndo esta
aqui para fazer obras. Ndo é uma atribuicdo dos deputados. A
participacdo nas audiéncias publicas ndo define as emendas porque
o deputado destina para suas bases eleitorais (LUCIA DORNELLAS,
entrevista concedida em 20/05/2014).

Em um breve comparativo, o deputado Dary Pagung (PRP) acredita que as
audiéncias publicas realizadas pelo Executivo surtem maior efeito na
elaboracdo do orcamento. No Legislativo, 0 orcamento ja esta pronto e néo é
muito alterado pelos deputados para que o projeto ndo se torne ficticio. Por

Isso, afirma o parlamentar, existe o acordo entre os poderes:

Na verdade, o que surte efeito no or¢amento sdo as audiéncias
publicas que o governo faz. Porque eles estdo preparando a peca
orcamentéria, entdo faz mais efeito. Por que as audiéncias da
Assembleia Legislativa ndo surtem muito efeito? Porque existe um
acordo entre o Governo e a Assembleia para ndo mexer muito nas
pecas orcamentarias para ter uma pe¢a mais enxuta. Porque no
passado, 0 orcamento era uma peca ficticia. Antes, a Assembleia
Legislativa recebia o orcamento e colocava todas as emendas e
inchava o orcamento. Na prética, virava uma peca ficticia. Entdo, para
acabar com isso teve um acordo de lideran¢as de fazer as emendas
parlamentares e ndo mexer muito na peca orcamentéria. Entdo tem
essa comunicacao entre os poderes justamente para deixar a peca
orcamentéria real (DARY PAGUNG, entrevista concedida em
09/07/2014).

Essa dindmica também foi registrada pelo deputado José Esmeraldo (PMDB).
Em entrevista, ele reforcou a existéncia de uma orientacdo por parte do
governo para a ndo alteracdo da peca orcamentaria em troca das emendas

individuais:

A grande maioria (das sugestdes que sdo colocadas nas audiéncias
publicas) ndo sao aproveitadas, pois cada parlamentar tem apenas
R$ 1,5 milhdo para destinar recursos em emendas parlamentares e a
grande maioria das sugestdes nas audiéncias publicas da LOA séo
para obras estruturantes que envolvem altas quantias de
investimentos de recursos. J4 na votacdo do orgcamento existe, sim,
uma orientacdo dada pelo Governo do Estado na aprovacdo do
orgcamento, até porque o parlamentar necessita ter maioria absoluta
em plenario para aprovacdo de emendas ao orcamento, o que
geralmente ndo conseguem obter éxito, justamente pela orientacédo
que é dada pelo Governo do Estado. As Unicas emendas
parlamentares que os parlamentares geralmente conseguem aprovar
s8o as que estdo dentro do valor acordado de R$ 1,5 milhdo. (JOSE
ESMERALDO, entrevista concedida em 10/07).

Apesar de afirmar que, na pratica, as demandas colocadas nas audiéncias
publicas da LOA realizadas pelo Legislativo ndo surtem efeito no orcamento

por meio das emendas parlamentares, Esmeraldo acredita que o resultado das
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audiéncias é positivo porque, de alguma forma, norteia a distribuicdo dos
recursos dentro de uma perspectiva de equilibrio:

A Comissdo de Financas da Assembleia Legislativa, da qual sou
membro titular, elabora um diagnéstico, sintetiza as informacdes e
emite um relatério junto com a aprovacdao da LOA demonstrando o
gue foi solicitado de investimento ao poder Executivo pela populacdo
capixaba, que é a quem cabe a responsabilidade pela execucédo da
peca orcamentdria anual. Elas (as audiéncias publicas) norteiam a
distribuicdo dos recursos, fazendo com que os parlamentares se
esforcem para buscar um equilibrio na aplicacdo dos recursos
publicos, de modo a proporcionar um desenvolvimento equilibrado em
todas as regides administrativas do Estado. (JOSE ESMERALDO,
entrevista concedida em 10/07).

Como apresentamos, 0s proprios parlamentares admitem que as audiéncias
publicas geram pouco ou nenhum resultado pratico na peca orcamentaria. Na
analise dos videos das audiéncias publicas, também encontramos discursos
gue apontam para a mesma tese. A fala transcrita foi retirada da audiéncia
publica de S&do José do Calcado em 2009. Nela, o presidente Sérgio Borges
afirma que as emendas parlamentares se constituem como uma moeda de

troca em uma perspectiva eleitoral:

Os trinta deputados na Assembleia tém cada um na sua cota de
emendas um milh&o de reais para ser colocado nos municipios. Todo
mundo sabe quem foi votado em seu municipio. Entdo eu chamo a
atencdo de vocés, faco um alerta para as pessoas que estdo aqui
darem uma olhadinha para ver quais deputados que foram votados
aqui e que estdo na Assembleia. E cobrarem deles uma parte desse
dinheiro para serem aplicado no municipio. (...). Nas elei¢ces, muita
gente tira voto de tudo quanto é lugar e depois ndo voltam mais. Mas
eles podem voltar por meio das emendas parlamentares. E hora de
cobrar (SERGIO BORGES, AUDIENCIA PUBLICA, 22/10/2009).

E ndo apenas na fala dos parlamentares que esse aspecto fica claro. Na

mesma audiéncia, um morador da cidade cita essa relacao de troca:

O senhor (Sérgio Borges) ja foi eleito varias vezes, Sdo José do
Calcado estd ajudando o senhor a se reeleger, entdo é essa a
gratiddo que a gente vem prestando ao senhor, que sdo 0s votos.
Entdo que o senhor venha ajudar a gente pessoalmente ja que o
senhor é um dos deputados que vem em Calcado (JOSE ANTONIO
COSTA, AUDIENCIA PUBLICA, 22/10/2009).

E interessante observar como essa relacdo pode ter um viés de cobranca por
parte da sociedade civil. Na audiéncia realizada em 2009, no municipio de
Atilio Vivacqua, o entéo secretario municipal de planejamento de Cachoeiro de

Itapemirim, Almir Barbosa, cobra emendas parlamentares para os municipios
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da regido argumentando que os deputados recebem muitos votos de tais

cidades:

Quero fazer uma defesa com relacdo ao interior. O governo tem
contemplado o interior de uma forma boa, mas quando nés
comparamos 0s numeros, o interior continua sendo desprestigiado. A
regido metropolitana esta contemplada com R$ 923 milhGes para o
ano de 2010 e representa 48% da populacdo. Quando olhamos tudo
0 que temos das outras regides, vemos a diferenca. Ha um
desprestigio enorme para o interior. Precisamos buscar essas
emendas para o sul. No ano de 2008, Cachoeiro teve apenas quatro
emendas orcamentarias com minimos valores. Entdo eu vou pedir
emendas para todos os deputados porque todos os deputados
buscam votos na nossa cidade! Quem recebeu voto no interior tem
gue ser solicitado para fazer emendas para o interior! (ALMIR
BARBOSA, AUDIENCIA PUBLICA, 23/10/2009).

Na audiéncia realizada em Vitéria em 2007, o entdo deputado Sérgio Borges

(PMDB) declara que ndo existe obrigatoriedade de acatar as sugestfes

colocadas no orgcamento:

Toda vez que a gente faz essas audiéncias a gente cita que nao
existe emenda popular porque houve uma celeuma em 2006 de que
nés faziamos as audiéncias publicas e depois ndo acatdvamos as
sugestbes. As audiéncias publicas que a Assembleia promove séo
justamente para a integracdo da sociedade organizada com o0s
deputados e para que nés possamos buscar sugestdes para buscar o
aperfeicoamento do orcamento (SERGIO BORGES, AUDIENCIA
PUBLICA, 15/10/2007).

Discurso semelhante também foi feito por outro parlamentar, o deputado

Freitas (PSB), em audiéncia publica realizada em Sao Mateus, em 2008:

A oportunidade hoje que vocés tém é de dar as sugestfes. Nao
significa que as sugestdes serdo acatadas... € uma oportunidade de
dar as sugestdes e mesmo orientagdo para nds, deputados
estaduais, porque nés vamos trabalhar isso no orcamento. NGs temos
direito a emendas e ainda podemos discutir alguma coisa com o
governo do Estado (FREITAS, AUDIENCIA PUBLICA, 29/10/2008).

Também é possivel observar discursos de participantes que afirmam que as

sugestdes ndo sdo acatadas pelos parlamentares. A fala abaixo € do vereador

Paulinho Bellini, em audiéncia publica no municipio de Sdo José do Calcado,

em 2009:

O orcamento que nés temos para a regido do Caparad é de R$
45.531.485,00. Dividido por 11 municipios, sabem quando da?
4.139.225,49. A verdade € a seguinte: eu tenho cinco mandatos de
vereador e um de supléncia. J& participo do Orcamento Participativo
do governo desde o primeiro. E na verdade, quando nos fazemos
algumas reivindica¢gbes, sdo reivindicagbes que realmente nosso
municipio precisa, s&o reivindicagbes que o0s seguimentos
organizados cobram a nos, vereadores. E, as vezes, é colocado no
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or¢camento, ai quando chega la no finalzinho € excluido, e ndo fazem.
(PAULINHO BELLINI, AUDIENCIA PUBLICA, 22/10/2009).

A fala transcrita demonstra que existe uma percepcdo de que demandas
colocadas durante as audiéncias ndo sdo atendidas. Além disso, a l6gica de
que a destinacdo das emendas traz um aspecto eleitoral, e ndo tem relacdo
com os pedidos feitos, também é reforcada. Na mesma audiéncia, Sérgio
Borges (PMDB) diz:
Esse hospital de Sdo José do Calcado foi construido com muito
carinho e o estado do Espirito Santo tem o maior carinho com esse
hospital. E um hospital regional e ele precisa ser dinamizado. Com
certeza vai ser. (...) Depois nés vamos fazer uma audiéncia publica
para que as coisas figuem bem claras e bem definidas como séo as
coisas do governo Paulo Hartung. Sou vice-lider do governo e tenho
um compromisso com o povo de Sao José do Calcado porque, em
trés eleicdes, eu vi subindo minha votagdo. Em 2006 eu fui o
deputado mais votado aqui. Entdo eu ja sou um calcadense. Com

certeza vamos ter toda a atencdo e todo o carinho (SERGIO
BORGES, AUDIENCIA PUBLICA, 22/10/2009).

Nossa andlise aponta, portanto, para o uso das emendas parlamentares em
uma perspectiva eleitoral. Podemos configurar tal estratégia como uma forma
de conexao eleitoral (PEREIRA; MUELLER, 2003), ou seja, o advento das
eleicbes como fator modulador do comportamento politico. Dentro dessa
perspectiva, a atuacdo dos politicos seria condicionada a necessidade de
vencer as eleicdes. Por isso, suas acdes e decisdes politicas estao

concentradas essencialmente em seus redutos eleitorais.

Assim, além do Legislativo ser um coadjuvante no processo orcamentario, ja
que o Executivo concentra poderes em torno da matéria, a sua principal
ferramenta neste processo — as emendas parlamentares — se constitui como
um instrumento de conexao eleitoral. Os préprios parlamentares afirmam, tanto
nas entrevistas quanto nos videos, que nao existe nenhuma obrigatoriedade de
gue as emendas parlamentares contemplem os pedidos colocados nas

audiéncias publicas.

Os dados gerados por meio do survey mostram que os participantes também
possuem essa percepcdo. A maior parte deles (80%) afirmou estar pouco ou
regularmente satisfeito com a inclusdo das demandas no orcamento estadual,

conforme grafico 4:
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Gréfico 4 - Nivel de satisfacdo dos participantes quanto a incluséo das
demandas das audiéncias publicas no orgcamento estadual

Muito satisfeito
7%

Ndo respondeu
13%

Regulamente
satisfeito
25%

Pouco satisfeito
55%

Fonte: Survey aplicado aos participantes das audiéncias publicas da LOA em novembro e
dezembro de 2014. (N=92)

Frente a esses 80%, apenas 7% afirmou estar muito satisfeito com a incluséao
das demandas. Soma-se a essa informacdo a autopercepc¢do do poder de
influéncia dos participantes no espaco das audiéncias publicas: novamente,
80% afirmaram que os participantes tem pequeno ou médio poder de influéncia

nas audiéncias.

Tabela 11 - Autopercepcao de poder de influéncia nas audiéncias da LOA

Poder de Influéncia nas decisdes

0,
das audiéncias publicas da LOA &

Pequeno poder 55%
Médio poder 25%
Grande poder 7%
N&o respondeu 13%
Total 100%

Fonte: Survey aplicado aos participantes das audiéncias publicas da LOA em novembro e
dezembro de 2014. (N=92)

Mas, se todo esse cenario aponta para a baixa efetividade dos resultados das
audiéncias publicas na percepgdo dos participantes, porque as pessoas
continuam participando delas? Eis aqui uma informagdo que chamou nossa
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atencdo na presente analise: Quando perguntados quais fun¢des desempenha
como participante das audiéncias publicas, apenas 4% informou que utiliza o
espaco para fiscalizar a inclusdo das demandas. As outras respostas apontam
para outro importante efeito das instituicbes participativas: a pratica de

accountability:

Tabela 12 - Funcédo que desempenha como participante das audiéncias

publicas

Funcéo %

Cobrar das autoridades melhorias para os municipios 32%
Sugerir prioridades de investimento para o orgcamento 19%
Repassar informagdes do orcamento aos moradores do municipio 16%
Mobilizar os moradores do municipio para a audiéncia publica 11%
Acompanhar a votacdo da LOA na Assembleia Legislativa 9%
Fiscalizar a inclusdo das prioridades definidas nas audiéncias publicas na LOA 4%
Outro 1%
N&o respondeu 7%

Fonte: Survey aplicado aos participantes das audiéncias publicas da LOA em novembro e
dezembro de 2014. (N=92)

Os dados apresentados no gréfico 4 e na tabela 11 mostraram uma percepc¢ao
muito interessante dos participantes sobre as audiéncias: a percep¢ao de que
0s participantes tém pouca influéncia sobre as decisbes e estdo pouco
satisfeitos com a inclusdo de seus pleitos no projeto de lei. Apesar desta
percepcao, boa parte dos presentes (de acordo com a tabela 12) aproveita o
espaco da audiéncia para desenvolver atividades relacionadas a accountability
(cobrar, mobilizar, fiscalizar). Essa informacé&o nos fornece um novo olhar sobre

as audiéncias publicas da LOA realizadas pelo Legislativo.

Podemos dizer, entdo, que o espago da audiéncia fomenta um “poder negativo”
(URBINATI, 2006) por parte dos participantes que permite investigar, fiscalizar,
cobrar, influenciar e reprovar os atores politicos, indo muito além da
apresentacdo de demandas. Isso significa que os participantes nao estao
interessados apenas em apresentar pedidos para suas cidades, mas utilizam
esse espaco para fazer cobrangas e mobilizacdo. Observamos emergir,
portanto, uma espécie de exercicio de autoridade por parte dos cidaddos sobre
os atores politicos (FILGUEIRAS, 2011).
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As atividades de repassar informacbes do orcamento aos moradores do
municipio (16%) e mobilizar os moradores para as audiéncias (11%) também
reforcam a ideia dos cidaddos e organizacdes civis exercendo um papel de
representacdo a medida que se tornam presentes para defender interesses
coletivos (FILGUEIRAS, 2011).

Ao utilizar esse espaco para cobrar das autoridades melhorias para suas
cidades (32%) e acompanhar a votacdo da LOA (9%), os participantes estao
desenvolvendo acbes ligadas ao controle social, tornando-se verdadeira
instancia fiscalizadora nesse espago (DAGNINO; OLIVERA; PANFICHI, 2006).
O caso aqui estudado reforca a ideia de que a participacdo ndo € um processo
apenas de canalizacdo de demandas, mas um mecanismo por meio do qual os

cidadéos reconhecem sua importancia (ESTEVE, 2009).

E interessante frisar que a questdo sobre funcdo desempenhada pelos
participantes mudou um pouco nosso olhar com relacédo as audiéncias publicas
da LOA. Elas deixaram de ser somente propositivas, e passaram a ter também
um aspecto fiscalizador (WAMPLER, 2011). Isso refor¢ca a ideia de que néo
podemos ver a efetividade da participacdo nas audiéncias apenas sob o ponto
de vista pratico (resultados produzidos). Precisamos pensar as audiéncias
relacionadas a outras fungdes, tais como: mobilizar, fiscalizar, cobrar (CUNHA,;
ALMEIDA, 2011), funcbes essas desempenhadas pelos participantes. Essas
funcdes precisam ser levadas em conta porque nem sempre a participacao nas

IPs vai conseguir gerar resultados praticos especificos (WAMPLER, 2011).

Apesar disso, medir os resultados continua sendo importante para mensurar
um aspecto da efetividade em termos praticos. A teoria consultada frisa o
qguanto é dificil medir os resultados das instituices participativas (Pires; Vaz,
2011). Além da dificuldade de estabelecer métodos para operacionalizar a
analise da efetividade também é dificil estabelecer uma ligacéo direta entre o
que foi deliberado nas audiéncias e mudangcas nas politicas publicas
(WAMPLER, 2011).

Para tentar mensurar resultados, fizemos um estudo comparativo entre o que

foi solicitado nas audiéncias e o que foi incluido na lei orcamentéria via
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emendas parlamentar. As demandas foram coletadas por meio da analise dos
videos das audiéncias publicas, j& as emendas, estdo disponiveis no site oficial
da Assembleia Legislativa®. O grafico 5, gerado a partir desse trabalho
comparativo, mostra que um pequeno numero de demandas solicitadas €&
contemplada via emenda parlamentar'®. Se pensarmos em porcentagem, entre
2,4% e 15,5% das demandas apresentadas nas audiéncias sdo inseridas na
peca orcamentaria por meio das emendas parlamentares. Pensando os
nameros de maneira global, podemos imaginar que a cada 20 demandas

apresentadas nas audiéncias publicas, apenas uma se transforma em emenda.

Grafico 5 - Comparativo entre demandas solicitadas e contempladas via emenda
parlamentar

120 - 113 111

97
100 -
88

82 82 83
80 -

58
60 -

Numero de demandas

20 A

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Periodo de analise

H Demanda solicitada i Demanda contemplada por emenda

Fonte: Elaboragéo propria com base na andlise dos videos das audiéncias publicas da LOA
(2007-2014) e anélise documental.

Além de analisar o niUmero de demandas, observamos também os valores

destinados pelos parlamentares. Ja dissemos que existe um acordo entre o

1 Ver em: <www.al.es.gov.br> acesso em 15 de setembro de 2014.
> As demandas contempladas, seus valores e autores das emendas podem ser conferidos no
Anexo 5 deste trabalho.
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poder Executivo e o Legislativo que define valores individuais para que 0s

parlamentares fagam suas emendas.

O grafico 6 traz duas referéncias: o valor do acordo entre os poderes para
todos os deputados e o valor de emendas que contemplam demandas
apresentadas nas audiéncias. No grafico, este ultimo valor € muito pequeno se
comparado com o valor que os deputados podem emendar (respeitando o
acordo entre os poderes). Podemos concluir que os parlamentares destinam
uma parte infima (em termos de valores) de suas emendas para contemplar 0s
pedidos feitos nas audiéncias publicas, o que reforca a baixa efetividade dos

resultados das audiéncias publicas.

Gréfico 6 - Comparativo entre valor disponivel e valor de demandas
contempladas (2007-2014)

R$50.000.000,00 -
R$45.000.000,00 -
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R$35.000.000,00 -

R$30.000.000,00 -
H Valor do acordo
R$25.000.000,00 - entre os
poderes
R$20.000.000,00 -
R$15.000.000,00 - id Valor das
emendas que
R$10.000.000,00 - contemplam
demandas

R$5.000.000,00 -

RS0,00 -
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Periodo de analise

Fonte: Elaboracdo prépria mediante andlise de documentos da Assembleia Legislativa do
Espirito Santo.
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Outro aspecto que podemos observar com relacdo ao atendimento das
demandas feitas pelos participantes das audiéncias publicas da LOA & com
relacdo a politica publica mobilizada. A tabela 13 mostra a classificacdo das
demandas apresentadas ao longo do periodo analisado em funcdo das

politicas publicas do governo do Espirito Santo



Tabela 13 - Distribuicdo das demandas por politicas publicas
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2012

2014

POLITICA 2007 2008 2009 2010 2011 TOTAL
PUBLICA

n° % n° % | n°| % n° % n° % n° % n° % n° % n° %
Agricultura 29 | 35% | 20 | 34% |38 |34% | 37 | 38% | 25 | 30% | 23 | 28% 32 | 29% | 30 | 34% |234|32,8%
Saude 14 | 17% | 10 | 17% |17 |15% | 22 | 23% | 15 | 18% | 13 | 16% 21 | 19% | 17 | 19% | 129 | 18,1%
M. Ambiente | 11 | 13% 9 16% | 10 | 9% 12 | 12% | 13 | 16% | 12 | 14% 16 [14% | 9 10% | 92 | 12,9%
Educacéo 8 10% 1 2% | 8 | % 5 5% 2 2% 13 | 16% 11 |10% | 9 10% | 57 | 7,98%
Seguranga 14 | 17% 7 12% | 5 | 4% 5 5% 5 6% 6 7% 8 7% 6 7% 56 | 7,8%
Ass. Social 1 1% 1 2% | 6 | 5% 3 3% 5 6% 6 7% 7 6% 5 6% 34 | 4,8%
Esporte | ------- | ------- 1 2% | 6 | 5% 3 3% 2 2% | -----m- | -mee- 4 4% 4 5% 20 | 2,8%
Turismo | ------- | ------- 1 2% | 4 | 4% 2 2% 3 4% 1 1% 3 3% 3 3% 17 | 2,4%
Habitacéo 1 1% | -=-=e=n | =emeee- 2 | 2% 3 3% 1 1% 2 200 | mmmmemes | meeee- 1 1% 10 | 1,4%
Cultura | ------- | ------- 1 2% | 3| 3% | - | e | e | - 2 2% -- 6 |0,84%
Outros 4 3% 7 12% | 14 | 12% 5 5% 11 | 13% 5 6% 9 8% 4 5% 59 | 8,3%

Fonte: Elaboracéo propria com base em dados coletados a partir dos videos das audiéncias publicas da LOA (2007 a 2014).
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A tabela 13 mostra que o tema da agricultura (asfaltamento em areas rurais,
construcdo de pontes, telefonia rural, entre outros) € o mais mobilizado no
espaco das audiéncias publicas, representando 32,8% das demandas
apresentadas. Ja a area da saude (aumento no numero de leitos, oferecimento
de exames de alta complexidade, implantacdo de centros de hemodidlise,
atendimento de urgéncia e emergéncia, entre outros) € a segunda mais
demandada, com 18,1%. A pasta de meio ambiente (melhorias na qualidade da
agua, gestao de recursos hidricos, coleta seletiva, politica de residuos sélidos,
implantacdo do programa “ES sem Lixao”, estacdo de tratamento de agua e
esgoto, entre outros) figura como a terceira mais demandada, representando
12,9%. Tais dados demonstram que existe determinado padrdo no que se
refere ao conteudo colocado nas audiéncias publicas. Juntos, agricultura,

saude e meio ambiente representam 63,8% dos pedidos apresentados.

Se compararmos as demandas apresentadas nas audiéncias e as demandas
contempladas por emenda parlamentar é possivel perceber a mobilizacdo das
mesmas politicas publicas. O grafico 7 demonstra que os deputados tendem a
incluir no orcamento pedidos relacionados a area da saude (36%), da
agricultura (33%) e meio ambiente (13%).

Dessa maneira, apesar do baixo valor de demandas contempladas via emenda
parlamentar, precisamos levar em conta um aspecto positivo das emendas:
elas contemplam prioritariamente as areas que sdo mais solicitadas pelos

participantes das audiéncias publicas: saude, agricultura e meio ambiente.
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Grafico 7 - Politica publica das demandas atendidas via emenda parlamentar
(2007-2014)
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Assisténcia Social
10%

Saude
36%

Meio Ambiente
13%

Agricultura
33%

Fonte: Elaboragdo prépria com base em pesquisa documental realizada na Assembleia

Legislativa.

O que concluimos desses dados é que ha uma baixa efetividade dos
resultados, ou seja, um conjunto muito reduzido de demandas colocadas pelos
participantes nas audiéncias publicas da LOA é transformado em emendas
parlamentares. Essa baixa efetividade foi constatada por um conjunto de
evidéncias: (1) o poder Executivo exerce forte influéncia no processo
orcamentario por trés principais aspectos: a) concentra instrumentos legais
sobre a peca orcamentéria, b) constréi uma base de sustentabilidade na
Assembleia Legislativa para a tramitacdo dessa matéria e ¢) faz um acordo
com os deputados por meio das emendas parlamentares; (2) as emendas
parlamentares, que poderiam ser o instrumento de inclusdo das demandas no
orgamento estadual, mostraram-se como uma ferramenta estratégica para os
deputados em uma légica politico-eleitoral; (3) a percepgdo dos participantes
das audiéncias publicas € de que possuem pequeno poder de influéncia nas
decisdes das audiéncias, além de demonstrarem baixo nivel de satisfacdo com
relacdo a incluséo de seus pleitos no orcamento; (4) o estudo comparativo feito
ao longo dos oito anos de analise demonstra que parte minima das demandas
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colocadas nas audiéncias foi contemplada pelos deputados, além de

demonstrar também que um valor pequeno € destinado para esses pedidos.

Apesar deste quadro, ndo podemos deixar de ressaltar um aspecto positivo das
audiéncias publicas da LOA: o desempenho de fungBes, por parte dos
participantes que estdo ligados a processos de fiscalizagdo, controle e
mobilizacdo social. Dessa maneira, a analise demonstra que, apesar do baixo
efeito pratico das audiéncias na peca orcamentaria, os participantes utilizam
esse espaco para cobrar, mobilizar e fiscalizar, ou seja, exercer uma espeécie
de autoridade e controle. Esse cenério reforca a possibilidade de Instituicdes
Participativas constituirem um espaco para além da canalizacdo de demandas.
As audiéncias da LOA deixam, portanto, de ter um aspecto estritamente

propositivo para assumirem um aspecto também fiscalizador.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo avaliar a efetividade da participacéo
nas audiéncias publicas realizadas pela Assembleia Legislativa do Espirito
Santo para a apresentacdo da Lei Orcamentaria Anual. Para tal feito, foi
escolhido o recorte temporal do ano de 2007 até 2014, periodo em que foram
realizadas 48 audiéncias sobre o tema.

Para esta analise, foi adotada uma abordagem multimétodo. Como ferramenta
de pesquisa, utilizou-se a analise documental (das legisla¢cfes, dos videos das
audiéncias e dos relatérios do projeto de lei), entrevistas semiestruturadas
(com os parlamentares e servidores da Comissdo de Finangas) e survey
(aplicado aos participantes das audiéncias publicas realizadas em 2014). E
importante registrar que o trabalho resultante do uso das trés ferramentas de
pesquisa convergiu para a mesma percepcao sobre a participagdo nas

audiéncias publicas da LOA, qual seja: sua fragil efetividade.

Diante dos desafios metodolégicos de mensurar e avaliar essa efetividade, o
presente trabalho trouxe a proposta de empreender uma analise
multidimensional. Para isso, dois principais eixos de pesquisa foram definidos:
os fatores enddgenos, decorrentes da dindmica interna das audiéncias, e 0s
fatores exdgenos, localizados em uma dindmica externa ao espaco da reunido.
No primeiro caso, analisou-se a efetividade da participacdo no momento
deliberativo. No segundo, a efetividade da participacdo nos resultados. Como
resultado, concluiu-se pela fragilidade da efetividade da participacdo nas
audiéncias publicas da LOA realizadas pelo Legislativo capixaba em ambas as

dimensdes analisadas.

No que se refere ao primeiro eixo de analise (os fatores enddgenos), trés
aspectos centrais foram analisados: o desenho institucional, o perfil dos
participantes e o perfil dos legisladores. Sobre o desenho institucional €&
necessario registrar a baixa institucionalizagdo das audiéncias publicas. Dessa
maneira, embora as audiéncias tenham sido criadas por lei e realizadas
anualmente, percebemos que existe diferenca entre o que esta previsto no

Regimento Interno do parlamento sobre a reunido e o que acontece de fato.
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Além disso, ndo existe nenhuma previsdo legal sobre as regras e a dinamica
de participacdo a ser respeitada nas audiéncias. Ainda que se perceba a
existéncia de um padrdo para o funcionamento das reunides, a falta de uma
devida previsdo legal faz com que a dinamica da audiéncia dependa
demasiadamente de quem esta presidindo os trabalhos. Os resultados disso
foram descritos nessa analise: cenas de homenagens, discursos
exclusivamente eleitoreiros, entre outros aspectos que fogem completamente
ao objetivo central das audiéncias, que é apresentar e colher demandas para a
peca orcamentaria em debate. Esta baixa institucionalizacao ja foi apontada em
teoria como um fator que influencia diretamente a baixa efetividade de espacos
como as audiéncias (FERES; RIBEIRO, 2011; FUNG; WRIGHT, 2003; CUNHA
et. al, 2011). A baixa institucionalizacdo apresentada é reforcada pelo fato de
que as tentativas de maior regulamentacdo que aconteceram ao longo do
tempo foram fracassadas, arquivadas apods votacdo dos deputados. Este
aspecto, porém, é apenas um dos apontados na presente analise.

Ainda sobre o desenho institucional, este estudo mostrou problemas
relacionados ao planejamento das audiéncias: a analise mostra que a escolha
dos municipios para sediar as reunifes possui uma logica eleitoral, atendendo
a vontade dos deputados que fazem parte da Comissdo de Financas. Como
consequéncia, o debate realizado pela Assembleia se restringiu a um
determinado grupo de municipios, favorecendo a presenca de alguns
representantes municipais em detrimento da sub-representacdo de outras

cidades.

Apesar de o Estado ser composto por 78 municipios e a Comisséo de Financas
ter realizado 48 audiéncias no periodo analisado, apenas 19 cidades foram
privilegiadas como sede do debate. Esta baixa abrangéncia tem impacto direto
na representacdo dos municipios: nossa analise demonstra que o municipio
sede é largamente privilegiado com maior participacdo nas audiéncias e que
muitas cidades nem chegam a ser representadas nas reunibes. N&o foi
verificada a existéncia de nenhum sistema de rodizio, 0 que poderia tornar
mais justa a distribuicAo geografica das audiéncias. Tal feito implica em

restricdo de uma participacdo mais ampla nas audiéncias.
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Além da questdo relacionada a escolha do municipio, a analise também
desvendou problemas na divulgacdo prévia e na disponibilizacdo de material
das audiéncias que interferem na mobilizagdo dos participantes para as
reunides e no estudo da matéria para o debate proposto. Sobre esses
aspectos, pode-se dizer que as audiéncias ndo tém privilegiado a igualdade
deliberativa (CUNHA; ALMEIDA, 2011), constituindo-se assim, mais um fator
que contribui para a fragilidade da efetividade da participacédo. Nesse aspecto
em especial, a fragilidade esta localizada no fato de os participantes nao terem
condicBes iguais de debate (conhecimento prévio da audiéncia e do orcamento

suficientes para a mobilizacdo e para o debate).

Propriamente sobre o roteiro das audiéncias, a analise aponta para uma
divisdo das reunibes em trés momentos: a composicdo da mesa, a
apresentacdo do orcamento e a participacdo. Percebe-se claramente que a
composicdo da mesa do evento privilegia atores politicos e abre espaco para
discursos de cunho eleitoral, que nenhuma relacao tem com o debate proposto.
No periodo analisado nenhum representante da sociedade civil foi convidado a
fazer parte da mesa demonstrando a existéncia de um tratamento especial

para com representantes politicos.

A apresentacdo do orcamento realizada nas audiéncias traz um aspecto
positivo das reunides diante de uma clara tentativa de tratar o tema de maneira
didatica, ainda que trate de termos técnicos. Tal percepcao foi confirmada tanto

no decorrer das audiéncias quanto na percepc¢ao dos proprios participantes.

A terceira fase da reunido, que € de participacao e apresentacao de demandas,
confirma as audiéncias enquanto uma instituicdo participativa por se constituir
em uma ferramenta que permite a colaboracdo dos cidaddos para questdes
relacionadas a politicas publicas (DAGNINO; OLIVERA; FANCHINI, 2006). A
analise aqui desenvolvida demonstra, porém, que o numero de participantes &
baixo (essa € a percepg¢édo tanto dos parlamentares quanto dos participantes) e
que a dindmica predominante nessa fase é a apresentacdo sistematica de
demandas ao invés da instituicdo de um didlogo ou de um processo de
negociagao entre os atores envolvidos. Dessa maneira, embora a palavra seja

concedida aos participantes de maneira aberta (qualquer um pode se
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inscrever) e igualitaria (os inscritos podem falar por igual periodo), o dialogo é
escasso, 0 que demonstra baixa reciprocidade do discurso (CUNHA et al.,
2011) e, por consequéncia, fortalece a percep¢do de uma fragil efetividade da
participacdo. Podemos concluir que a participagcdo, neste caso, € mais

colaborativa do que essencialmente deliberativa.

Essas caracteristicas das audiéncias foram observadas na analise do desenho
institucional, considerado um fator enddégeno de estudo. Também foram
estudados, dentro deste eixo, o perfil dos atores envolvidos no processo. Sobre
0os parlamentares, observa-se que a composi¢cdo da Comissao de Financas,
responsavel por esse debate, sofreu pouca alteracdo ao longo do tempo. Além
disso, a composicdo do colegiado manteve forte relacdo com o poder
Executivo. Por sete anos (2007 a 2013), a presidéncia do grupo ficou a cargo
do mesmo parlamentar (Sérgio Borges), que tinha relacbes diretas com o
Executivo (seja partidaria ou pela funcéo de lider do governo). Neste cenério,
encontramos evidéncias de que a postura do presidente € de acordo ao
governo estadual. Diversos discursos transcritos nos capitulos de analise
demonstram que sua posi¢cdo ndo é neutra no debate orcamentario, mas de

defesa da atuacéao do governo.

Outro aspecto que chama a aten¢do na analise das audiéncias publicas da
LOA é o perfil de quem patrticipa das reunides. Percebe-se que a maior parte
dos participantes sao representantes governamentais, ou seja, ligados
diretamente a maquina publica, como vereadores, prefeitos e secretarios
municipais. Dados colhidos por meio do survey apontam que eles representam
quase 80% dos participantes das audiéncias frente a 10% que representam a
sociedade civil (liderangcas comunitarias, membros de associacbes ou
moradores). A baixa presenca de representantes da sociedade civil também
conduz a ideia de fragil efetividade da participacdo porque torna o debate

restrito a atores politicos e, consequentemente, a suas relacdes politicas.

Vislumbra-se, a partir da analise dos fatores endégenos (desenho institucional,
perfil dos legisladores e perfil dos participantes), que a participacdo nas
audiéncias publicas da LOA possui fragil efetividade quando observamos o

momento deliberativo, ou seja, a dinamica interna das audiéncias. Tal
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percepcao (baixa efetividade) € reforcada com a analise dos fatores exdégenos
(relacdo Executivo-Legislativo e emendas parlamentares), ou seja, com 0

estudo da efetividade na participagdo na perspectiva dos resultados.

No caso capixaba, pesquisas académicas ja haviam apontado que a relacao
entre os dois poderes estava ancorada na subserviéncia do parlamento em
relacdo ao Executivo (DOMINGUES, 2001; PESSINE, 2013; SANTOS, 2001,
TOMIO E RICCI, 2012). Na analise aqui desenvolvida esse quadro €
confirmado por dois aspectos principais. Primeiramente, a composicdo da
Comisséo de Finangcas demonstrou que 0 governo manteve uma base de
sustentacdo ao longo do tempo com os atores envolvidos no processo de
analise da LOA. Na tramitacdo da lei orcamentaria anual no ambito do
legislativo, o governo exerce, portanto, uma influéncia amparada por relacées
partidarias. Para além desse tipo de relacdo, os poderes estabelecem um

acordo constituido nas emendas parlamentares.

A dindmica das emendas parlamentares funciona da seguinte maneira: o
governo concede um valor individualizado para que os deputados definam o
municipio e a politica publica para qual sera destinado o recurso e, em troca,

os deputados aprovam a peca orcamentaria em sua forma mais original.

O estudo sobre as emendas reforca o uso dessa ferramenta para articulagcado
politica (TEIXEIRA, 2004) dos deputados e para a racionalizacdo da
participacdo do legislativo no debate da peca orcamentaria (LIMONGI,;
FIGUEIREDO, 2005). Para os parlamentares o acordo € bastante favoravel: as
emendas reforcam a importancia dos legisladores para determinadas regides
(SOUZA; BITTENCOURT, 2010) e geram retornos eleitorais (PEREIRA,
MULLER, 2002).

Dessa maneira, as emendas parlamentares sdo utilizadas como moeda de
troca para que o Legislativo aprove o orgamento em sua forma mais original, o
gue nos remete a dindmica da patronagem (SANTOS, 1997). Nessa teoria, 0
governo utiliza de recursos importantes para trocar por apoio parlamentar,
especialmente em situacbes nas quais a coalizdo partidaria se mostra

insuficiente para garantir o apoio de que o Executivo necessita.
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O advento das emendas parlamentares racionaliza a atuagéo do legislativo no
orcamento, mas nao impede que os deputados utilizem desse recurso para
inserir as demandas apresentadas nas audiéncias no projeto de lei. Entretanto,
esta analise demonstra que as emendas sao utilizadas dentro de outra logica: a
da conexao eleitoral (PEREIRA; MUELLER, 2003), ou seja, 0 uso de recursos
importantes com vistas as eleicdes. Na prética, as emendas sao utilizadas
pelos parlamentares para contemplar seus redutos eleitorais tendo como

objetivo maximar futuras chances eleitorais.

A andlise das emendas parlamentares é conclusiva para reconhecer a baixa
efetividade dos resultados. O estudo comparativo mostra que uma parte
pequena do que foi solicitado nas audiéncias publicas ao longo dos anos foi
inserido no orcamento por meio das emendas. Além disso, os valores dessas
emendas contempladas sdo pequenos se comparados com o valor disponivel
para os deputados proveniente do acordo entre 0s poderes. ISso acontece
porque a destinacdo das emendas € uma decisdo mais ligada ao mandado e
as estratégias eleitorais, do que as audiéncias publicas. Como resultado,
observa-se também a fragil efetividade dos resultados das audiéncias, ja que
elas possuem baixa capacidade de mudanca da peca orcamentaria.

Apesar deste cenario de fragil efetividade, alguns aspectos positivos relativos
as audiéncias chamam a atencdo. Entre eles esta o desempenho de funcdes
de accountability (FILGUEIRAS, 2011) pelos participantes. Embora as
audiéncias sejam feitas para colher demandas para o orcamento, boa parte dos
individuos ali presente esta interessada em cobrar das autoridades melhorias
para seus municipios. Esta constatacdo demonstra a importancia das
audiéncias no sentido de oportunizar o contato entre os agentes envolvidos e
um espacgo de fiscalizacdo, ainda que este ndo seja 0 objetivo central das
audiéncias (CUNHA; ALMEIDA, 2011) e ainda que elas produzam mudancas
bastante modestas ou ainda nenhum tipo de mudanga pratica (WAMPLER,
2011).

A analise multidimensional apresentada confirma a fragilidade da efetividade da
participacdo nas audiéncias publicas da LOA realizadas pelo Legislativo

capixaba. Os diversos estudos sobre IPs tém enfatizado a importancia do
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desenho institucional para a analise da efetividade. O esforco aqui
empreendido, porém, é de acrescentar novos eixos de estudo. Confirma-se,
pois, que outros fatores de analise, para além do desenho institucional, sdo

fundamentais e acrescentam novas perspectivas para o estudo da efetividade.

As dificuldades de se mensurar tais resultados, j& discutidas por estudiosos
(WAMPLER, 2011; PIRES; VAZ, 2011), também se mostraram um desafio
neste trabalho, principalmente nas formas de operacionalizar a analise e
determinar eixos centrais da pesquisa. Como o presente trabalho esta
localizado no processo orcamentario no ambito do Legislativo, foi dificil
observar impactos em politicas publicas. Dai a necessidade de uma analise

multidimensional.

Acredita-se que este estudo acrescenta a academia uma alternativa
metodoldgica de avaliar a efetividade da participacdo a partir da interacdo de
dois eixos centrais de analise: os fatores enddégenos (que se referem a
dindmica interna das IPs) e os fatores exdgenos (caracteristicas externas as
IPs). Este trabalho insere no conjunto de fatores de andlise, por exemplo, a
relacdo Executivo-Legislativo, que nem sempre € vista como fator direto de

influéncia da efetividade.

A pesquisa desenvolvida ndo teve pretensdo e estd longe de esgotar o
assunto. Arriscamos dizer que sua continuidade, especialmente nos préximos
qguatro anos, com uma mudanca nos atores politicos envolvidos (nova gestéo
no governo estadual, nova legislatura na Assembleia Legislativa e na Comisséo
de Financas) poderia ensejar novas perspectivas e resultados de analise. O
gue se espera € que o presente trabalho inspire novas formas de avaliar a

efetividade em instituicbes participativas.
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ANEXO 1 - Microrregides do Espirito Santo
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ANEXO 2 — Audiéncias publicas realizadas pela Assembleia Legislativa do
Espirito Santo para apresentacdo da LOA (2007-2014)

Audiéncias Publicas - CICLO 2014

(LOA 2015)

Data Municipio-sede Microrregides compreendidas
19/11/2014 Guacui Capara0d (11 municipios)
20/11/2014 Mimoso do Sul Central Sul (08 municipios)
26/11/2014 Marechal Floriano Sudoeste Serrana (07 municipios)
03/12/2014 | Nova Venécia Nordeste (09 municipios)

Noroeste (07 municipios)
04/12/2014 Baixo Guandu Centro Oeste (10 mummplgs_)

Central Serrana (05 municipios)

Metropolitana (07 municipios)
08/12/2014 Vitéria Litoral Sul (08 municipios)

Rio Doce (06 municipios)

Audiéncias Publicas - CICLO 2013
(LOA 2014)
Data Municipio-sede Microrregides compreendidas
. Metropolitana (07 municipios)

24/10/2013 Anchieta Litoral Sul (08 municipios)
25/10/2013 | S&o Gabriela da Palha Noroeste (07 municipios)

Centro Oeste (10 municipios)
31/10/2013 Divino de Sao Lourenco Capara0d (11 municipios)
01/11//2013 Mimoso do Sul Central-Sul (08 municipios)
07/11/2013 | S&o Mateus Rio Doce (06 municipios)

Nordeste (09 municipios)
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Sudoeste Serrana (07 municipios)

08/11/2013 Santa Maria de Jetibéa Central Serrana (05 municipios)
Audiéncias Publicas - CICLO 2012
(LOA 2013)
Data Municipio-sede Microrregides compreendidas

25/10/2012 Divino S&o Lourenco Capara6 (11 municipios)
26/10/2012 Atilio Vivacqua Central-Sul (08 municipios)
30/10/2012 Santa Maria de Jetiba Sudoeste Serrana (07 mgr}lc]plos)

Central Serrana (05 municipios)

o Metropolitana (07 municipios)

31/10//2012 Vitoria Litoral Sul (08 municipios)
08/11/2012 | S&o Mateus Rio Doce (06 municipios)

Nordeste (09 municipios)
09/11/2012 | S&o Gabriel da Palha Noroeste (07 municipios)

Centro Oeste (10 municipios)

Audiéncias Publicas - CICLO 2011
(LOA 2012)
Data Municipio-sede Microrregides compreendidas
o Metropolitana (07 municipios)

18/10/2011 Vitoria Metropole Expandida (06 municipios)
20/10/2011 Séo José do Calgado Capara6 (10 municipios)
21/10/2011 Atilio Vivacqua Polo Cachoeiro (11 municipios)
26/10/2011 | Santa Teresa Sudoeste Serrana (07 municipios)

Central Serrana (06 municipios)

Noroeste | (05 municipios)
27/11/2011 Colatina Noroeste Il (06 municipios)

Polo Colatina (06 municipios)

Litoral Norte (04 municipios)
28/10/2011 Sao Mateus Extremo Norte (04 municipios)

Polo Linhares (06 municipios)
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Audiéncias Publicas - CICLO 2010

(LOA 2011)
Data Municipio-sede Microrregides compreendidas
04/11/2010 Sao José do Calcado Caparad (10 municipios)
05/11/2010 Atilio Vivacqua Polo Cachoeiro (11 municipios)
Metropolitana (07 municipios)
10/11/2010 Vitéria Metropole Expandida (06 mu,m.mplos)
Sudoeste Serrana (07 municipios)
Central Serrana (06 municipios)
Noroeste | (05 municipios)
11/11/2010 Marilandia Noroeste Il (06 municipios)
Polo Colatina (06 municipios)
Litoral Norte (04 municipios)
12/11/2010 Jaguaré Extremo Norte (04 municipios)
Polo Linhares (06 municipios)
Audiéncias Publicas - CICLO 2009
(LOA 2010)
Data Municipio-sede Microrregides compreendidas
22/10/2009 Séo José do Calgado Capara6 (10 municipios)
23/10/2009 Atilio Vivacqua Polo Cachoeiro (11 municipios)
~ Litoral Norte (04 municipios)
29/10/2009 Sdo Mateus Extremo Norte (04 municipios)
29/10/2009 Ibiragu Polo Linhares (06 municipios)
Noroeste | (05 municipios)
04/11/2009 Colatina Noroeste Il (06 municipios)
Polo Colatina (06 municipios)
Sudoeste Serrana (07 municipios)
05/11/2009 Marechal Floriano Central Serrana (06 municipios)
06/11/2009 Anchieta Metropole Expandida (06 municipios)
06/11/2009 Vitéria Metropolitana (07 municipios)
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Audiéncias Publicas - CICLO 2008

(LOA 2009)
Data Municipio-sede Microrregides compreendidas
23/10/2008 Guacui Capara06 (10 municipios)
24/10/2008 Cachoeiro de Itapemirim Polo Cachoeiro (11 municipios)
Litoral Norte (04 municipios)
29/10/2008 Sao Mateus Extremo Norte (04 municipios)
Polo Linhares (06 municipios)
Noroeste | (05 municipios)
31/10/2008 Colatina Noroeste Il (06 municipios)
Polo Colatina (06 municipios)
03/11/2008 Venda Nova do Imigrante Sudoeste Serrana (07 mgr}lqplos)
Central Serrana (06 municipios)
05/11/2008 Vitéria Metropol_e Expandida (06 mun|C|plos)
Metropolitana (07 municipios)
Audiéncias Publicas - CICLO 2007
(LOA 2008)
Data Municipio-sede Microrregides compreendidas
15/10/2007 Vitéria Metropolg Expandida (06 mun|C|p|os)
Metropolitana (07 municipios)
. Litoral Norte (04 municipios)
19/10/2007 Linhares Polo Linhares (06 municipios)
20/10/2007 Santa Teresa Sudoeste Serrana (07 municipios)
Central Serrana (06 municipios)
. Noroeste | (05 municipios)
25/10/2007 Colatina Polo Colatina (06 municipios)
26/10/2007 | S&o Mateus Extremo Norte (04 municipios)
Noroeste Il (06 municipios)
08/11/2007 Guacui Capara0d (10 municipios)
09/11/2007 Mimoso do Sul Polo Cachoeiro (11 municipios)
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ANEXO 3 — Roteiro de entrevista semiestruturada

Entrevistados:

1) Deputados membros titulares da Comissao de Financas no ano de 2014:
Dary Pagung, Atayde Armani, Luzia Toledo, José Esmeraldo, Euclério
Sampaio, Lucia Dornellas e Paulo Roberto.

2) Funcionarios antigos da Comisséo de Financas e que acompanham todo
o0 processo das audiéncias publicas: Hertz Lincoln de Freitas e llso
Ronchi Junior.

Questoes:

1) Como foi o processo de criagdo das audiéncias publicas da LOA?

2) Como é o processo de participacao?

3) Como a comissao de Financgas se organiza parta realizar as audiéncias
publicas?

4) Como sao definidos os municipios onde serdo realizadas as audiéncias
publicas?

5) Como a relacdo entre Executivo e legislativo pode influenciar o
processo?

6) Quais as dificuldades na realizacdo das audiéncias?

7) Como é realizada a divulgacao das audiéncias nos municipios?

8) O que é priorizado na apresentacao do orcamento?

9) Como o senhor (a) vé a participagao nas audiéncias?

10)Os deputados estdo receptivos para essa participacado?

11)Qual é o efeito dessa participacao na lei orcamentéaria?

12)Ao longo do tempo, o senhor percebe melhoria na qualidade da

participacédo?
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ANEXO 4 - Questionario Survey

UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO - UFES
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIAS SOCIAIS - PGCS

Pesquisa: Efetividade da participacdo no Legislativo capixaba: um estudo
sobre as audiéncias publicas do orcamento (2007-2014)

Responsavel: Mestranda Gabriela Zorzal. Email:
gabriela_zorzal@hotmail.com

[1] Qual a sua identificacdo como participante da audiéncia publica do orcamento da
Assembleia Legislativa?

[ ] Lideranca comunitaria

[ ] Presidente ou membro de associacdes da sociedade civil

[ ] Prefeito ou vice-prefeito

[ ] Secretario municipal

] Vereador ou ex-vereador

] Servidor publico

] Morador

[
[
[
[ ]Outra. Qual?

[2] Qual municipio vocé representa?

[3] Aproximadamente, em que ano comecou a participar das audiéncias publicas do
orgcamento?

[4] Vocé participa de alguma organizacao civil, associa¢do de bairro ou movimento social? [
] Sim [ ] Nao

[4A] Se sim, quais as organizages civil, associa¢fes ou movimentos que participa?
[ 1 Associacéo de Moradores ou Centro Comunitério ou Associa¢cdo Amigos do Bairro
[ ] Federagdo das associa¢des de moradores ou de centro comunitario do municipio
[ ] Organizagéo Pré-esporte / cultura

[ ] Pastoral ou CEBs (Comunidades Eclesiais de Base)

[ ] Organizacéo religiosa

[ ] Economia Solidaria

[ ] Organizacéo beneficente

[ ] Conselhos gestores de politicas publicas

[ ] Conselhos tematicos

[ ] Conselheiro ou delegado do orgcamento participativo

[ ] Movimento de Mulheres

[ ] Movimento de Moradia

[ ] Movimento pela Saude

[ ] Movimento pela Educacéo

[ ] Movimento Estudantil

[ ] Movimento dos Trabalhadores Sem Terra

[ ] Movimentos dos Pequenos Agricultores Rurais ou da Agricultura Familiar

[ ] Movimento Ambientalista

[ ] Movimento de Defesa dos Direitos Humanos

[ ] Movimento de Defesa da Crianca e do Adolescente

[ ] Outro. Qual?
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[4B] Aproximadamente, em que ano iniciou sua participacdo nesses movimentos sociais e/ou
entidades civis?

[5] E filiado a sindicato?

[ ] Sim [ ] Nao

[6] E filiado a partido politico?

[ ] Sim [ ]Nao [6A] Se sim, diga qual:
[7] E simpatizante de algum partido politico?

[ ]Sim [ ] Nao [7A] Se sim, diga qual:

[8] Qual o seu sexo: [ ] Masculino [ 1 Feminino

[9] Qual a sua idade:

[10] Qual a quantidade de audiéncias publicas do orcamento vocé frequentou?
[]del1a3 []dedab6 [ ]maisde?

[11] Quais os papéis ou funcdes que desempenha como participante nas audiéncias publicas
do orcamento?

[ ] repassar informagBes do orcamento aos moradores do municipio

[ ] mobilizar os moradores do municipio para as audiéncias publicas

[ ] cobrar das autoridades melhorias para seu municipio

[ ] sugerir prioridades de investimentos no orcamento estadual (LOA) durante as audiéncias
[ ]acompanhar a votacdo da LOA na Assembleia Legislativa

[ ]fiscalizar a incluséo das prioridades definidas nas audiéncias publicas na LOA

[ ]outro. Qual?

[12] Qual dessas frases melhor representa seu envolvimento nas audiéncias publicas do
orgcamento?

[ ] vocé néo participa das principais decisbes

[ ]vocé participa s6 de algumas decisdes

[ ] vocé participa das principais decisfes

[13] Qual o seu poder de influenciar as decis6es na audiéncia publica do orgamento?
[ ] grande poder [ ] médio poder [ 1 pequeno poder

[14] Qual o seu nivel de satisfacdo quanto a inclusdo das demandas das audiéncias publicas
no orcamento do legislativo estadual (LOA)?
[ ] muito satisfeito [ ] regularmente satisfeito [ ] pouco satisfeito

[15] Qual a importancia dada pela Assembleia Legislativa as audiéncias publicas do orcamento
enquanto instrumento de democratizagdo das decisdes?
[ ] Muita importéncia [ ] Importancia regular [ ] Pouca importancia

[16] Qual a forma de fornecimento de informacdes técnicas sobre o orcamento estadual aos
participantes da audiéncia publica?

[ 1As informag8es sao fornecidas antes das audiéncias publicas

[ ] As informag6es sao fornecidas durante as audiéncias publicas de forma clara e objetiva

[ 1As informages sdo fornecidas durante as audiéncias publicas, mas de forma néo clara e
objetiva

[ ] N&o hé& fornecimento de informagdes técnicas

[17] Nas audiéncias publicas do orgamento, os participantes da sociedade civil demonstram
conhecimento adequado sobre o orcamento estadual?
[ ] Muitas vezes [ 1Algumas vezes [ ]Poucas vezes



[18] Como vocé ficou sabendo das audiéncias publicas da LOA?

[ ] Pela prépria Assembleia Legislativa (convite por e-mail, telefonema, site, antncio, carta)
[ ] Por 6rgdo municipal (prefeitura, cAmara de vereadores, associacdes locais)

[ ] Outro. Qual?

[19] Quais as principais dificuldades da Assembleia Legislativa nas audiéncias publicas no
orcamento estadual?

[ ] apresentacao clara e objetiva do orcamento estadual

[ ]acimulo de demandas decididas nas audiéncias e nao incluidas no orcamento estadual
[ ] predominio de demandas pontuais e localizadas

[ ]falta de participacéo da populagéo

[ ] divergéncias entre os parlamentares e o Governo estadual

[ ] disputas partidarias acirradas

[ ] outra. Qual?

[20] Quais as principais dificuldades dos participantes da sociedade civil nas audiéncias
publicas do orcamento?

[ ]acesso a informacdes claras e objetivas do orgamento estadual

[ ]falta de divulgacdo adequada das audiéncias publicas do orgamento

[ ]falta de interesse da populacdo

[ ]local inadequado para as audiéncias

[ ]outro. Qual?

[21] Como ficou seu interesse pela participacdo depois de sua participacdo na audiéncia
publica do orcamento?
[ ] permaneceu igual [ ]diminuiu [ ]aumentou [ ] ndo sabe
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Ano Municipio Demanda Autor Emenda ao orcamento Valor Autor
Evanildo Santos Pavimentacdo de Ruas 10.000,00 Marcelo Santos
(vereador)
Caminhos do Campo (programa de
2007 | Santa Teresa | pavimentagéo de ruas) para regides
do interior do municipio
Evanildo Santos Pavimentacdo de Ruas 20.000,00 Da Vitoria
(vereador)
Maria José Aquisicdo de equipamentos
: Compra de equipamentos para o Vasconcelos hospitalares — Fundag&o Social o
2007 Colatina Hospital S&o José (Hospital Sao Rural de Colatina (Hospital e 75.000,00 Da Vitoria
José) Maternidade S&o José€)
Apoio financeiro a Entidade
Hospital Infantil Francisco de 80.000,00 Luciano Pereira
Assis
Apoio financeiro a Santa Casa
de Misericérdia de Cachoeiro de 80.000,00 Carlos Casteglione
Cachoeiro de Tony Machado [tapemirim
2008 ltapemirim Apoio para os hospitais filantropicos (Santa Casa de Apoio financeiro ao Hospital
P Misericordia) Evangélico do municipio de 80.000,00 Carlos Casteglione
Cachoeiro de Itapemirim.
Transferéncia de recursos para
a construgdo das novas 10.000,00 Theodorico Ferrago

instalacdes do Pronto
Atendimento Infantil do Hospital
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Infantil Francisco de Assis.

Apoio financeiro para o Hospital

Infantil Francisco de Assis - 62.000,00 Marcelo Coelho
HIFA.
Jordimar Apoio financeiro para melhoria
2008 Ecoporanga Tratamento de esgoto Damasceno P d P 80.000,00 Paulo Foletto
a rede de esgoto
(vereador)
Apoio financeiro para aquisicao
de equipamentos para o0 15.000,00 Paulo Foletto
Hospital Padre Maximo
Apoio financeiro para aquisi¢cao
Jesus de materiais de consumo para o 40.000,00 Paulo Foletto
Venda Nova . . (representante Hospital Padre M&ximo
2008 : Investimento em saude o — -
do Imigrante dos hospitais Apoio financeiro para que a
filantrépicos) Associacao das Voluntarias Pr6- 15.000,00 Paulo Foletto
Hospital Padre Maximo
Aquisi¢do de 01 (uma)
ambulancia para Venda Nova 40.000,00 Sérgio Borges
do Imigrante
José Gemiliano
. ) ( ASZ?S;E;S de Ela_blo_ragéo de Projeto
2008 S50 Mateus Asfaltamento da estrada que liga Sao pequenos deowarlo da Rod. ES 315 - 45.000,00 Freitas
Mateus a Boa Esperancga S&o Mateus/Boa Esperanca -
produtores da Total de 55 Km
comunidade de
Sao José)
Marcos Eli
(Associacao de
Defesa Transferéncia de Recursos
Apoio para a Associagdo de Defesa Ambiental da Financeiros a Associacéo de
2008 Sao Mateus Ambiental da Bacia Hidrografica do Bacia Defesa Ambiental da Bacia 10.000,00 Roberto Ferreira
Rio S&o Mateus e seus Afluentes Hidrogréafica do | Hidrogréafica do Rio Sdo Mateus
Rio Sdo Mateus e seus Afluentes
e seus
Afluentes)
Recurso para o projeto Fazenda da Marco Antbnio Subvencéo social (recursos)
2009 Guacui Viana (vice- para a obra social Nossa 1.000,00 Luzia Toledo

Esperanca

prefeito)

Senhora da Gléria Fazenda da
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Esperanca

Protecéo integral das familias
da obra social Nossa Senhora
da Gléria Fazenda da
Esperanca

1.000,00

Luzia Toledo

Atendimento educacional para
obra social Nossa Senhora da
Gléria Fazenda da Esperanca

1.000,00

Luzia Toledo

Aquisicdo de moveis e
equipamentos para obra social
Nossa Senhora da Gléria
Fazenda da Esperanca

1.000,00

Luzia Toledo

Promocé&o cultural das
atividades da obra social Nossa
Senhora da Gléria Fazenda da

Esperanga

1.000,00

Luzia Toledo

Promocé&o das manifestacfes
culturais populares da obra
social Nossa Senhora da Gloria
Fazenda da Esperanca

1.000,00

Luzia Toledo

Capacitacdo dos jovens obra
social Nossa Senhora da Gldria
Fazenda da Esperanca

1.000,00

Luzia Toledo

Aquisicéo de equipamentos
para capacitacdo dos jovens
obra social Nossa Senhora da
Gléria Fazenda da Esperanca

33.000,00

Luzia Toledo

2009

Divino de
Sao
Lourenco

Mais investimentos para as estradas
da regido

Sebastido
Mateus
(secretario
municipal de
Agricultura e
Meio Ambiente)

Pavimentacédo de ruas no
Municipio de Divino de Séo
Lourengo

100.000,00

Robson Vaillant

2009

Pedro
Canario

Investimento em Saulde

Marco Grobério
(vereador)

Constru¢é@o de um pronto
atendimento

150.000,00

Wanildo Sarnaglia

Construir, ampliar, reformar a
rede publica de saude no

150.000,00

Rafael Favatto
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municipio de Pedro Canario,
adequando as normas legais,
visando a ampliacéo da
capacidade
instalada.

Construir, ampliar, reformar a
rede publica de saude no
municipio de Pedro Canario,
adequando as normas legais,
visando a ampliagédo da
capacidade
instalada.

70.000,00

Janete de Sa

Construgéo de uma Unidade
Basica de Salde, no Municipio
de Pedro Canario.

50.000,00

Da Vitéria

Constru¢do de Unidade de
Saulde de Pedro Canério.

190.000,00

Luiz Carlos Moreira

2009

Sao Gabriel
da Palha

Apoio financeiro para os hospitais do
municipio

Carlos Magno
Canal
(vereador)

Recurso financeiro destinado a
Prefeitura Municipal de S&o
Gabriel da Palha, para atender a
Fundacao Hospitalar Social
Rural de Sdo Gabriel da Palha,
na compra de equipamentos
hospitalares.

40.000,00

Janete de Sa

Equipar a rede publica de salde
do estado e repassar recursos
aos municipios para a
realizac&o de projetos de
reestruturagéo, adquirindo
ambulancia para o Municipio de
Séo Gabriel da Palha.

75.000,00

Rafael Favatto

2009

Colatina

Caminhos do Campo (asfaltamento e
pavimentacado)

Jarjura
(vereador)

Pavimentacado de ruas em Alto
Rio Novo

50.000,00

Marcelo Santos

2009

Guarapari

Caminhos do Campo (asfaltamento e
pavimentacao)

Thiago Peterlini
Monjardim
(vereador)

Pavimentacao da rua Anizio de
Oliveira (em Taquara do Reino)

50.000,00

Aparecida Denadai

2009

Itapemirim

Pavimentacdo de estradas

Carlos Magno
(morador)

Construcéo e pavimentacao de
trecho rodoviario ligando a

10.000,00

Theodorico Ferraco
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Rodovia Safra x Marataizes a
Brejo Grande do Norte,
Garraféo, Paineiras, Vargem
Grande,

Rodovia Itapemirim x Rio Novo
do Sul (Rodovia da Producéo),
situado no territério do municipio
de Itapemirim

Apoio financeiro a instituicdo

social Sou Feliz Organizacéo de 30.000,00 Cacau Lorenzoni
Marechal Recurso para a instituicdo Casa de Marcos Amparo a ldosos
2009 ; : ) — - ————
Floriano Idosos Sou Feliz Bittencourt Apoio financeiro a instituicdo
social Sou Feliz Organizacéo de 10.000,00 Marcelo Santos
Amparo a ldosos
Recursos para custeio de
profissionais no
2009 Margchal Apoio para o Instituto Raizes da Terra Iracema de desenvolvimento das atividades 20.000,00 Sargento Valter de
Floriano Paula : . . Paula
por meio do Instituto Raizes da
Terra.
Pavimentacédo asfaltica das
~ . . : : . - estradas que ligam: as
Sao José do Caminhos do Campo interligando a Paulinho Bellini ; ~
2010 Calcado localizada de Pavao até Alegre (vereador) comunidades do Pa~vao e QO 10.000,00 Marcelo Santos
Campo Alegre, em Sao José do
Calcado
~ . s . - Aquisicéo de um aparelho de
2010 Séo Joseé do Aquisicdo de um apa_relho de Paulinho Bellini ultrassonografia para o Hospital 10.000,00 Marcelo Santos
Calcado ultrassonografia (vereador) ~ .
S&o Jose
Custear parte das obras de
o Emenda para o estadio do Vitoria Ademar Rocha construcdo das arquibancadas -
2010 Vitoria Futebol Clube (vereador) do estadio do Vitoria Futebol 30.000,00 Sergio Borges
Clube
Thiago Paterlini Construcgdo, implantacéo e
2010 Guarapari Construcdo de um hospital Monjardim operacionalizacao do Hospital 1.000,00 Theodorico Ferrago
(vereador) Municipal de Guarapari.
Rose Simdes Aquisicdo de um imdvel e
2011 Vitéria (grupo equipamentos para a 20.000,00 Sérgio Borges

Especialistas do

Riso0).

Companhia de Teatro
Especialistas do Riso
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Providenciar uma sede e recursos
para o grupo voluntario Companhia de
Teatro Especialistas do Riso

Repasse de auxilio a
Companhia de Teatro
Especialistas do Riso

30.000,00

Sérgio Borges

Aquisicao de um imével e
equipamentos para a
Companhia de Teatro
Especialistas do Riso

20.000,00

Marcelo Santos

Manutenc&o dos servicos
prestados pela Companhia de
Teatro Especialistas do Riso

10.000,00

Theodorico Ferraco

Aquisicdo de um imdvel e
equipamentos para a
Companhia de Teatro
Especialistas do Riso

20.000,00

Dr. Hércules

Aquisicdo de um imdvel e
equipamentos para a
Companhia de Teatro
Especialistas do Riso

20.000,00

Elcio Alvares

Aquisicdo de um imédvel para a
Companhia de Teatro
Especialistas do Riso

10.000,00

José Carlos Elias

Apoio para a Companhia de
Teatro Especialistas do Riso

20.000,00

Gildevan
Fernandes

Aguisicdo de um imdvel e
equipamentos para a
Companhia de Teatro
Especialistas do Riso

20.000,00

Luciano Rezende

Repasse para a compra de um
terreno para a Companhia de
Teatro Companhia do Riso

20.000,00

Nilton Baiano

Apoio financeiro para compra de
uma sede para a Companhia de
Teatro Especialistas do Riso

15.000,00

Solange Lube

Complementacéo financeira
para a compra de uma sede
prépria para a Companhia de
Teatro Especialistas do Riso

30.000,00

Rodney Miranda
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Leandro
(Siﬂ;EZ?SZOS Cumprimento do pagamento de
2011 Vitéria Pagamento dos 11,98% ; pessoal do poder legislativo 10.000,00 Sérgio Borges
servidores
- referente aos 11,98%
publicos do
Legislativo)
Renato Pinho
. o (provedor da Aquisicéo de equipamentos
2012 Guacui Invest|me|_’1to para 0s hospitais Santa Casa de para a Santa Casa de 100.000,00 Sérgio Borges
filantropicos S N .
Misericordia de Misericordia de Guagui
Guacui)
2012 Pinheiros Asfaltamento Joao Luiz Bayer Pavimentagao de ruas no 50.000,00 Sérgio Borges
(vice-prefeito) municipio de Pinheiros
o . . Altair Ferreira
Ampliagc&o do projeto Caminhos do da Fonseca
Campo . ~
S0 Gabriel (vereador) Pavimentacao de ruas de
2012 da Palha Asfaltamento em estradas do Antdnio Belinati municipios de S&o Gabriel da 100.000,00 Sérgio Borges
municipio (vereador) Palha
Asfaltamento Regina Cerri
(vereador)
Jadir Bachetti
2012 Sio0 Mateus Investimento em esgf)amento pluvial (segrgtarlo Drenagem.pluwaj do balneério 100.000,00 Freitas
da regido municipal de de Guriri — S&o Mateus
obras)
Expansao das atividades do Hospital Transferéncia de recursos para
P . osp Joel Duarte 0 Mepes, em Anchieta, para 15.000,00 Glauber Coelho
. do Movimento de Educacéo L '
2013 Anchieta . (coordenador do aquisicdo de equipamentos
Promocional do ES (Mepes) Mepes) Aquisicdo de moveis e
aparelhamento e infraestrutura P \auisie 20.000,00 Roberto Carlos
eguipamentos para o Mepes
Ampliacdo e qualificacdo do
gtendlfn_ento para o Hospital 5.000,00 Theodorico Ferrago
e - Filantrépico Apostolo Pedro —
Recursos para o hospital filantrépico ;
. ) . Mimoso do Sul
Mimoso do de Mimoso do Sul Tinga Resende —
2013 Sul Recursos para hospitais filantrépicos (vereador) Transferéncia de recursos para
P osprial P 0 Hospital Filantrépico Apéstolo 48.000,00 Marcos Mansur
de Jo&o Neiva )
Pedro — Mimoso do Sul
Transferéncia de recursos para 20.000,00 Dary Pagung

0 Hospital Filantrépico Apéstolo
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Pedro — Mimoso do Sul

Transferéncia de recursos para
investimento no setor de

ortopedia do Hospital 40.000,00 Janete de S&
Filantropico Apdstolo Pedro —
Mimoso do Sul
Compra de equipamentos para ) )
0 Hospital e Maternidade 20.000,00 Elcio Alvares
Atila Godoy Sagrado Corggao de Maria
= . Rissi (secretario Compra d? equamen_tos para o
2013 Joao Neiva - 0 Hospital e Maternidade 50.000,00 Da Vitoria
municipal da ~ i
Sagrado Coracédo de Maria
Fazenda) -
Compra de equipamentos para
0 Hospital e Maternidade 20.000,00 Glauber Coelho
Sagrado Corac¢éo de Maria
Aquisigo de uma ambulancia | g4 44 g Cacau Lorenzoni
para a prefeitura do municipio
2013 Santa N_Iafla Compra de velculps para a area da Arlindo Lagass Compra de um veiculo t!po van 120.000,00 Roberto Carlos
de Jetiba saude (vereador) para transporte de pacientes
Aquisicao de_: uma ambulgrjc!a 40.000,00 Gilsinho Lopes
para a prefeitura do municipio
o Nemrod . ~
Asfaltamento para distrito de Santa ; ) Pavimentacao de estrada em .
2014 Alegre Angélica Emer|ck_(V|ce- Santa Angélica 1.000,00 Theodorico Ferraco
prefeito)
Reforma dogé)dsgtal Apostolo 5.000,00 Theodorico Ferraco
Transferéncia de recursos para
. . . Ligia Barros 0 hospital épostolo Pedr? > para 48.000,00 Atayde Armani
Mimoso do Maior repasse para o hospital : construcdo e adequacéo do
2014 : P . (servidor )
Sul filantrépico Apéstolo Pedro S hospital
publico) —
Transferéncia de recursos para
o0 hospital épostolo PedrP, para 20.000,00 Dary Pagung
construcdo e adequacédo de
areas fisicas do hospital
Marechal Emenda para a casa de idosos “Lar Marcos Transferéncia de recursos para
2014 : P o Bittencourt o “Lar Sou Feliz’ de amparo a 30.000,00 Solange Lube
Floriano Sou Feliz . L
(representante idosos para reforma do auditério
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_da casa de Subvencdo social para entidade
idosos) “ o 40.000,00 Sandro Locutor
Lar Sou Feliz
Pavimentacdo da Rua Hertel,
2014 Marechal Pavi 20 d Lidiney Gobbi | €m Bom Jesus, Marechal 10.000,00 Gilsinho Lopes
Floriano avimentagao de ruas (prefeito) Floriano
Pavimentacao de ruas 100.000,00 Marcos Mansur
- . Implementacédo do programa
2014 Margchal Quadras de esporte Lidiney GObb' “‘Bom de Bola” em Marechal 10.000,00 Marcelo Santos
Floriano (prefeito) Floriano




