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RESUMO: Este artigo visa a estudar a
contribuicio da Rede Brasileira do Or-
camento Participativo (RBOP), utilizando
como recursos de andlise o modelo de
coalizoes de defesa (advocacy coalition).
A RPOP retine atores de diversos muni-
cipios e partidos responsiveis pela pro-
mogao e fortalecimento das experiéncias
de Orcamento Participativo no Brasil.
Visa ainda a estudar o papel desta rede
como subsistema apoiado na difusio
do OP para sua criacio e realizaciao de
seus objetivos através da interacio dos
atores envolvidos, além do papel da
democracia participativa, componente
importante do sistema de crencas em
politicas publicas e defini¢io do cariter
organizativo da rede.
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ABSTRACT: The article aims to study the
contribution of the Brazilian Network of
participatory budgeting (RBOP) using
as analysis resources the study by the
model of Defense coalitions (advocacy
coalition). The RPOP brings together
actors of several municipalities and
parties responsible for the promotion
and strengthening of participatory bud-
geting experiences in Brazil. Studying
the role of this network, asa subsystem
supported by the dissemination of the
OP for its creation and realization of
its goals through the interaction of the
actors involved, in addition to the role of
participatory democracy as an important
component of the belief system in public
policy and definition of organizational
character of the network.
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1. INTRODUCAO

A gestao publica no Brasil € cenario de disputa politica entre projetos an-
tagdnicos, e o orcamento publico, como uma arena de politicas publicas,
propiciou a implantacdo de experiéncias que buscaram a aproximacao da
administracio publica com a sociedade civil por meio de processos de
elaboracio, indicacao e pactuacio de prioridades através de mecanismos
de participacao. Uma destas iniciativas € o Orcamento Participativo (OP)
(BOAVENTURA, 2000; AVRITZER, 2009; TEIXEIRA, 2013).

Como amadurecimento dessa experiéncia, gestores publicos
locais, intelectuais e profissionais diversos envolvidos com o OP em seus
municipios criaram em 2007 a Rede Brasileira do OP (RBOP) para o forta-
lecimento da democracia participativa através da difusio de experiéncias
como do OP.

Tendo como referéncia Sabatier e Jenkiins-Smith (1993) e Wei-
ble (2009), analisaremos a RBOP como um subsistema pertencente a uma
coalizao de defesa, que retne gestores publicos eleitos ou ndo, pesquisa-
dores, intelectuais, dirigentes e profissionais de diversas areas que atuam
na perspectiva do sistema de crenca de politica publica centrada na de-
mocracia participativa.

Partimos do estudo de caso da RBOP, que ird sinalizar que a
difusio do OP através de issue networks cumpriu a tarefa de reunir as
condi¢coes necessarias em torno do OP e assim constituir articulacoes, meios
€ recursos para seu surgimento.

Para tal, dividimos o trabalho em trés partes. A primeira parte
contextualiza a experiéncia do Or¢amento Participativo no Brasil, os movi-
mentos realizados na sua difusao no Brasil e no exterior (WAMPLER, 2003,
2008; OLIVEIRA, 2013); na segunda parte, correlacionamos os fatores que
deram surgimento 2 RBOP como um subsistema e suas coalizdes, promo-
vendo suas afinidades com o MCD e; por fim, na terceira parte, apontamos
o papel das coalizdes de defesa existentes na RBOP, com destaque para a
atuaciao do nucleo politico (policy core), que ird com maior convergéncia
conduzir a rede através do sistema de crencgas de politicas publicas, definir,
portanto, suas contribuicoes na perspectiva da democracia participativa.

2. 0 ORCAMENTO PARTICIPATIVO: EXPERIENCIA E INOVACAO
NO CAMPO DA DEMOCRACIA NO BRASIL

Ap6s a constituicao de 1988, a proposta de construir um forte sistema de
politicas publicas ocorreu pela descentralizagio politico-administrativa do
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Estado brasileiro, abrindo espaco para a atuacao da sociedade civil. Das
experiéncias e inovacdes democraticas através da participacdo politica na
relacdo sociedade-Estado, hda dois espacos que marcadamente estio na
cena politica nacional.

A primeira experiéncia foram os Conselhos de Politicas Publicas?,
cuja ampla expansio no Brasil permitiu a mobilizacao social de instituicoes,
ONGs e individuos, principalmente no ambito da Seguridade Social (Sau-
de e Assisténcia Social, excluindo-se a Previdéncia), na Educacao, entre
outros, que garantiram esses conselhos em todo o territério nacional, fruto
do “esforco de setores da sociedade civil e do Estado, despendido para
garantir as condicdes para sua criacao e funcionamento.” (TEIXEIRA, 2013,
p-80), ampliando os debates e discussdes sobre o lugar da participacio na
maquina administrativa e na gestao publica.

Ja o Orcamento Participativo (OP) representa a outra experiéncia
da inovacao democritica (BOAVENTURA, 2000, WAMPLER, 2003; AVRIT-
ZER, 2007; TEIXEIRA, 2013), impulsionada pela iniciativa partidaria (socie-
dade politica) e implantada nas administracdes municipais, cuja experiéncia
pioneira ocorreu na cidade de Porto Alegre (RS), na gestio do Partido dos
Trabalhadores (PT), em 1988. Essa experiéncia busca, por meio de meca-
nismos de consulta publica, com ampla participacio da populacio, intervir
no planejamento e execucio dos orcamentos publicos em seu beneficio.

Na definicio de Avritzer (2009, p. 37), o orcamento participativo
¢ a “[...] forma de balancear a articulac¢io entre representacio e participacio
ampla da populacdo por meio da cessio da soberania por aqueles que a
detém”, mediante resultado de um processo deliberativo em assembleias
com ampla participacao da populacao local e com o estabelecimento de
conselhos com representantes da populacao local por regido, que intervém
na proposta orcamentdria do executivo, que assume o compromisso de
executa-las.

Nesse primeiro momento, o associativismo civil foi um dos pilares
do OP porto-alegrense, contudo, essa perspectiva se altera em lugares onde
esse mesmo associativismo tem tendéncia de baixa. O OP tem sido um lugar
de estimulo e de aprendizagem politica quando envolve novos atores no
cenario politico local, que desenvolvem um processo de cidadania expressa
nas conquistas de politicas publicas em obras e servicos publicos através
do poder decisério, que envolve didlogo, negociacio, inter-relacio, intera-
tividade e transparéncia (GADOTTI, 2014; PONTUAL, 2014) e que “mistura
democracia direta com democracia representativa” (WAMPLER, 2003), nao
apenas como um processo participativo deliberativo da sociedade, mas

3 Segundo estudo de Teixeira (2013), no Brasil, hd mais de 22 mil conselhos municipais
subdivididos entre as varias dreas das politicas publicas regulamentadas pela constituiciao
de 1988.
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também como uma instituicao de elaboragio de politicas através da qual
cidadaos selecionam obras publicas que serao implementadas (WAMPLER,
2003, p. 77) na dinamica politica do municipio.

O boom das experiéncias do OP dar-se-a em 1997 (Avritzer, 2009)
com expansido e pluralidade no espectro partidario, consolidando-se em
2004 com cerca de 170 experiéncias em administracdes municipais. Con-
centradas regionalmente no Sul, lugar da primeira experiéncia em Porto
Alegre (RS) e no Sudeste, ha sinais de crescimento consideravel no Nordeste,
explicado pela difusao da cultura politica participativa, que entra na agenda
politica de poder local, associada ao éxito em combinar servicos e obras
publicas pactuados e conquistados pela populacao local.

Nas duas ultimas décadas, a influéncia originaria exercida pelo
PT (Partido dos Trabalhadores) sobre os municipios que adotam OP tem
diminuido, e governantes de outros partidos tém implantado essa inovacao
democratico-participativa. Mudanga essa atribuida 2a ideia de difusiao de
politicas publicas.

Essa difusao tem levado a experiéncia do OP nacional e interna-
cionalmente (OLIVEIRA, 2013) e reunido no seu entorno diversos atores
que interagem na sua perspectiva € nos resultados. Agrupados ou nio,
os atores tém atraido individuos da sociedade politica (ROMAO, 2010),
dos gestores e funcionirios publicos e de intelectuais de diversas areas,
como, por exemplo, do planejamento urbano, governanga, gestio publica
democritica e outros.

O papel da difusao do OP também ocorre para além do campo
partidario em que ele se originou, pelo PT. Wampler (2008) vai estabe-
lecer um novo foco dessa difusio com base em trés hipoteses: a adogao
de politicas publicas influenciadas pelo cilculo eleitoral; das redes tema-
ticas (issue networks) ligadas a perspectiva da inovacido democratica e da
participacao cidada com vistas a estimular boas praticas de governanca e
até da interferéncia pela forca do associativismo civil por meio de fatores
internos € externos.

Wampler (2008) vai estudar essa mudanga de padriao na difusao
pela analise dos periodos eleitorais € mandatos de governos locais, ob-
servando que, nos anos de 1989-1992 e 1993-1996, a influéncia partidaria
era quase majoritaria pelo PT, sendo este o principal agente da difusio.
Contudo, aponta que, a partir do periodo de 1997-2000, o quadro muda
profundamente, disseminando-se para outras siglas partidarias, seguindo
uma tendéncia nos periodos subsequentes. Conforme consta na pesquisa
nacional realizada pela propria RBOP entre os anos de 2011 e 2012, a
maioria das 353 experiéncias tem influéncia, por nimero de cidades, do
PT, seguido pelo PMDB, PSB, PSDB, PTB e PDT (Figura D).

Wampler (2008) defende que o principal aspecto dessa mudanca
se deu pela conjuntura politica, 2 época, que permitiu foco no bom de-
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sempenho do governante frente ao cdlculo eleitoral, estando também na
elaboraciao de politicas publicas inovadoras, observando que,

a vinculacao da prefeitura a uma rede de politicas publicas
orientadas pela “boa governanca” também colabora para
adocao do OP durante o periodo de 1997-2000. Os prefeitos
aparentemente buscaram referenciais situados para além dos
limites de seus préprios municipios e de cidades vizinhas,
na intencio de obter informacodes relativas a reforma dos
processos de formulac¢do de politicas. Esses prefeitos revela-
ram uma predisposicao a orientar-se por outras experiéncias
no esfor¢o de aperfeicoar sua gestao publica, de responder
melhor as demandas dos cidaddos e de alcancar um melhor
posicionamento de suas candidaturas a reeleicio. (WAMPLER,
2008, p.81)

Figura 1: Pesquisa Brasil OP — Qual partido politico governa as
cidades com OP.
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Fonte: Rede Brasileira do OP*.

Outro ponto da virada no aspecto da difusio do OP esta na sua
internacionaliza¢iao. Voltamos, assim, 4 sua origem, Porto Alegre, que, sen-
do gerida por sucessivas gestdes pelo PT com um projeto de governanca

4 Pesquisa OPBrasil — Cidades com OP por partido politico (2011-2012)
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que apoiava inovagdes no campo das politicas publicas e da democracia
participativa, investiu também nas relagdes internacionais para promover
suas experiéncias e dialogar com outros governos locais fora do pais. Nesse
aspecto, estudos de Oliveira (2013) apontam que a cooperacao internacional
permitiu a construc¢ao de redes como a Mercocidades (1995), no ambito do
Mercosul, surgindo os primeiros semindrios internacionais especificos com
foco nas experiéncias de democracia participativa (1999), e a combinacio
do OP com o FSM (Foérum Social Mundial), evento de grande expressao
contra as reformas do capitalismo neoliberal durante a década de 1990.

Estes espacos de encontro, articulacdo e didlogos, que reuniram
diversos atores envolvidos ou interessados na tematica do OP, vao propor-
cionar acordos de cooperacao internacional de outro nivel, em que damos
destaque ao projeto URB-AL.

O Centro Internacional de Gestao Urbana (CIGU) reuniu-se
em torno do debate das experiéncias de Or¢camento Participativo e sua
articulacio com processos de planejamento urbano, com foco no didlogo
e na reflexdo entre as cidades de Belo Horizonte e Guarulhos, no Brasil;
Bella Vista, na Argentina; Ariccia, na Itilia; e de Cérdoba, na Espanha.
Na University College de Londres, pesquisadores coordenaram pela ONU
um projeto de gestao urbana, apoiado pela Unido Europeia, denominado
“Instrumentos de articulacao entre Planejamento Territorial e Or¢camento
Participativo”, coordenado desde 2005 até marco de 2007 pelo municipio
de Belo Horizonte, que serd denominado projeto URB-AL.

E neste espaco, inclusive, que as cidades brasileiras participantes
irdo depois protagonizar a criacio da RBOP. E este serd o momento em
que a rede ird surgir, fruto de duas mudancas distintas, mas imbricadas
pela mesma politica publica central, o OP.

De um lado, sua difusiao ocorreu em func¢io da iniciativa e influ-
éncia de uma sigla partidaria (PT). A alteracio do padrio de governanca
ird dar destaque ao OP como uma experiéncia de “boas praticas” de gestao
e politicas publicas (WAMPLER, 2008). Sua internacionalizacao ampliou
ainda mais esse capital politico (OLIVEIRA, 2013) e estimulou a necessi-
dade de maior coesdo entre os atores nele envolvidos, possibilitando que
a rede se configurasse como um subsistema que agrega nele a democracia
participativa, com OP, com destaque no seu sistema de crencas, reunindo
ao seu redor coalizdoes formadas pelos gestores da politica, intelectuais e
outros, elementos apoiados pela andlise do MCD.

3. A REDE BRASILEIRA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO (RBOP)

Como ja apresentado, pela necessidade de consolidar o OP como pritica
politica participativa, os atores envolvidos no OP optaram pela criacio da
Rede Brasileira do Or¢amento Participativo (RBOP), com um formato de
organizacao horizontal, dentro dos principios da democracia representativa,
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para fortalecer a capacidade de atuacio estratégica e o compartilhamento
de conhecimentos entre seus membros. Assim, resgatamos o depoimento
de uma das suas fundadoras, a senhora Katia Lima, ex-coordenadora do
OP do municipio de Guarulhos (SP) e segunda coordenadora nacional da
RBOP (2009-2013), que explica que esta articulacao aconteceu no momento
de maior ascensdo que a tematica adquire e aponta que em,

2007 na cidade de BH, tendo em vista o encontro de trés
cidades brasileiras - Fortaleza, Guarulhos e BH - num projeto
internacional chamado URB-AL, a gente fazia parte de um
projeto que estudava o financiamento do OP e o planejamento
estratégico de cidades com outras cidades da América do Sul
e da Europa, que eram uma cidade italiana e da Argentina.
Yves Cabanes, socio externo, monitorava o processo desse
intercambio. Ao final desse processo, a gente ponderou que
era importante ter uma organizacio nacional que pudesse
estimular as discussoes e os processos de OP no pais, por
isso criou-se a rede brasileira do OP. (informacio verbal)®

Uma leitura possivel da criacao do RBOP pode ser encontrada no
Modelo de Coalizao de Defesa (MCD), proposto inicialmente por Sabatier
(1999), que nos permite explicar as relacdes entre os atores, individuos ou
grupos reunidos em coalizdes de defesa e que compartilham um mesmo
sistema de crencas e buscam a formulacio e mudanca (no caso da RBOP,
seu fortalecimento) nas politicas publicas, sendo que elas estio em torno
de um subsistema (policy domain) em que estas coalizdes atuam.

Apesar de a RBOP ter optado pelo formato de rede como dina-
mica organizativa, ¢ possivel identificar na rede tracos que lhe permitem
denominar como um subsistema resultante do processo de difusio do
OP, reunindo em torno de si coalizdoes de defesa, formadas pelos varios
segmentos envolvidos com o tema da democracia participativa. A defesa
do OP como uma importante politica participativa agrega em torno de sua
pratica, em diferentes regides do pais, atores defensores da participacio
como principio democratico.

Para aprofundar essa leitura, estudamos a dinamica adotada pela
RBOP desde a sua criacao em 2007, para, assim, definir, pelos aspectos
do MCD, qual o papel exercido pelas coalizoes de defesa na perspectiva
proposta pela propria rede.

Tendo como referéncia os dados e informacoes da propria RBOP,
temos na indicagcao dos seus membros que a existéncia e funcionamento da
RBOP se baseia na concepg¢io de “relacoes horizontais, trabalho colaborativo
e participativo e vontade e afinidade entre os participantes” (RBOP, 2009),

5 Entrevista de Katia Lima, em 25/09/2015, para pesquisa de tese de doutorado deste autor.

Revista de Ciéncias Humanas, Vigosa, v. 17, n. |, p. 79-94, jan./jun. 2017 85



privilegiando na formacio da sua estrutura organizativa a logica da coor-
denacido nacional subdividida em coordenacdes por estado, privilegiando
o método de assembleia e a deliberacido por consenso.

Na auséncia de meios usuais como um estatuto, a RBOP adotara
como norteador a sua “Carta de Principios”, que segue uma premissa me-
nos rigida e formal na direcio da proposta que cria a rede, busca atuar,
segundo uma visdo horizontal, em que aderir a carta € ponto inicial para
se tornar associado (a) 2 RBOP e como método de deliberacao e interacao
entre os seus membros, define-se pelo consenso como método e afirma
que o “comité organizador da Rede Brasileira de Orcamento Participativo
buscara sempre alcancar o consenso no processo de tomada de decisoes”
(RBOP, s.d.).

Ligado a isso, outro elemento importante sdo seus critérios de
associacio, que se dio pela adesio do municipio, nio pela pessoa fisica.
Esta opcio de adesio deve ser assinada pelo prefeito(a) do municipio
e seu representante indicado, que, em termos formais, vincula a gestio
(governo) e os gestores publicos dos OPs a rede, ou seja, cria um vinculo
com a instituicao (prefeitura), tornando a participa¢iao mais formal do que
popular, que se explica, nas argumentacdes de seus membros, pois sendo
o OP uma experiéncia de politica publica focada na democratizacio dos
orcamentos, a forma de obter legitimidade ocorre justamente pela institui-
¢do, ou seja, pelo poder executivo.

Quanto aos beneficios da adesio a rede, eles se revertem princi-
palmente a gestao publica. Na perspectiva da “boa governanca”, o municipio
associado a RBOP pode compor a coordenacao da rede, ser indicado para
os espacos de articulacio das dreas temdticas referentes ao OP, ter acesso e
primazia sobre acordos de cooperagio (regional, nacional e internacional)
e outros que advierem das movimentagoes feitas pela rede, bem como o
grande numero de atividades nacionais e internacionais em que a RBOP €
requisitada, garantindo visibilidade aos que a representam.

A RBOP reune cidades associadas que se articulam por regiao
do pais e uma “Coordenacio Nacional”. Esses comités regionais apoiam
o comité nacional, e os encontros nacionais anuais funcionam como ins-
tincias maximas que aprovam um Plano de Trabalho feito com o apoio
de “grupos de trabalho”.

A Coordenagiao Nacional, segundo consta nos documentos da
rede, deveria exercer a “func¢ao de articular os trabalhos durante o periodo
de 02 (dois) anos”, mas o que observamos em nosso estudo ¢ que nao ha
uma alternincia de coordenacgio, porque, ao longo da sua trajetéria de uma
década, varios foram os fatores conjunturais que levaram a nao realizar
sua alternancia. Seja pela caréncia de recursos, ja que as responsabilidades
recaem sobre a cidade que coordena, seja pelo cariter consensual das
suas deliberacdes, em que se aposta na cooperacio e colaboracionismo
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para realizacdo dos trabalhos da rede, nesse sentido, a experiéncia da
coordenacio dos trabalhos da rede adquire uma maior importancia para
seu funcionamento.

Nessa primeira década de existéncia (2007-2017), a RBOP teve,
ao todo, quatro cidades “Coordenadoras Nacionais”, tendo sido realizados
nove encontros nacionais, o dltimo em 2016. Com relacdo as cidades asso-
ciadas, a rede inicia suas atividades somente com trés cidades, passando em
2009 para 45 e chegando a 87 cidades associadas a rede em 2014 (RBOP,
2016%) (Figura 2).

Figura 2: Cidades associadas a Rede Brasileira do OP

Fonte: Rede Brasileira do OP (2016). Nota: Dados trabalhados pelos autores.

Um ponto forte da RBOP ainda estd no aspecto da difusio inter-
nacional e conexao com outras experiéncias do OP em outros paises. No
periodo de 2013-2017, a rede participou dos seguintes eventos: Unidade de
Participacio Social do Mercosul (UPS Mercosul); Rede Mercocidades —Uni-
dade Temitica de Autonomia, Gestdo e Participacio (UTAGP); Observatério
Internacionais de Democracia participativa (OIDP); Comissao de Inclusao

6 Os dados atualizados e ainda nio analisados apontam que, das cidades no ano de 2016 que
estavam associadas 2 RBOP, cerca de 78 cidades estavam associadas, em contrapartida, 09
(nove) cidades foram desligadas ou sairam da rede pela nao continuidade do governo,
seja pela nao reeleicio do prefeito (a), do partido no poder ou do seu bloco de poder
politico-partidario.
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Social, Democracia Participativa e Direitos Humanos (CISDPDH-CGLU);
Redes Ibero-americanas de OP: Argentina, Colémbia, Espanha, Portugal,
Venezuela e outras; Projeto de Orcamento Participativo (PBP) —Estados
Unidos; e na assinatura de um Acordo e Colaboracgdo entre a Rede de Au-
tarquias Participativas de Portugal (Portugal Participa) e a Rede Brasileira
de Orcamento Participativo, como parte de um processo acao conjunta
entre redes de OP.

Essa conexao com outros agentes internacionais de praticas
participativas amplia a capacidade de mobilizacdo de recursos da rede € o
compartilhamento de conhecimentos e praticas em nivel mundial. A RBOP
ainda participard da negociacio de acordos multilaterais para promocao
da perspectiva da democracia participativa, conferindo-lhe capital politico
e garantindo sua legitimidade.

4. A RBOP E AS APROXIMACOES NA PERSPECTIVA DO MCD
Dentro do sistema de producio de politicas, o subsistema representa o lugar
em que as interacdes dos grupos de interesse ocorrem pela afinidade em
torno de uma area especifica da politica publica. Estes grupos de interesse
sao formados por gestores e funciondrios publicos, organizacoes civis liga-
das ao tema, pesquisadores académicos, representantes de governos etc.,
que, segundo a definicio de Sabatier (1999), sao reunidos e distribuidos
nas coalizoes de defesa, pois aglutinam em torno de si os atores pela sua
afinidade de interesses, tendo em comum o compartilhamento das ideias
presentes no sistema de crengas.

O MCD nio representa um modelo “fechado” e seu papel é
justamente contribuir na explicacao por onde passam a formulacao e as
mudancas nas politicas publicas, orientadas por dois pressupostos: (1)
analisar as mudancas através do resultado das questoes existentes entre as
coalizdes de defesa e (2) as mudancas sao o resultado adquirido pelo apren-
dizado politico (policy-oriented learning) orientado existente no processo
(SABATIEr; JENKINS-SMITH, 1993), sendo que este Ultimo pressuposto é
reconhecido como elemento central da dinimica interna do subsistema,
retroalimentando o sistema.

Esse policy-oriented learning expressa a sintese dos resultados
obtidos da articulacao da coalizio dos atores na defesa de uma politica e
permite o desenvolvimento do seu conhecimento técnico-politico e cienti-
fico e do subsistema de politicas publicas, que, segundo Sabatier e Jenkins-
-Smith (1999), é definido como “a subsystem consists of those actors from
a variety of public and private organizations who are actively concerned
with a policy problem or issue, such as air pollution control, and who
regularly seek to influence public policy in that domain.” (1999, p. 119).

O subsistema no qual hd sempre uma coalizio dominante ird
conduzir ou traduzir as metas e objetivos das agdes governamentais su-
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bordinadas a ela (WEIBLE, 2003), que serdo definidas como advocacy
coalitions e que, reunidas em um subsistema, competem para buscar a
vitéria da politica publica em varios aspectos do seu desenvolvimento,
implementacio e resultados, ou seja, a concorréncia ou busca das coali-
zoes de defesa, segundo suas estratégias politicas, permite que a intera¢ao
entre seus atores e seus capitais construa pontos de vista ou prevaléncia
de ideias-forca entre elas.

O OP como experiéncia participativa de um campo das politicas
pubicas compreende trés caracteristicas centrais: 1) participacao aberta
a todos/as cidadaos sem nenhum status especial atribuido, inclusive as
organizacoes da sociedade civil; 2) cominacao da democracia direta e re-
presentativa, com dindmica institucional definida entre seus participantes;
3) alocacdo de recursos e investimento publico combinados com critérios
gerais e técnicos que orientam a acao estatal (BOAVENTURA, 2002) apoiada
em um forte e combinado processo de difusio (WAMPLER, 2003 e 2008;
OLIVEIRA, 2013 e 2016).

O que configura a RBOP como um subsistema desta politica
publica sdo suas caracteristicas, que permitem ser o lugar de encontro e
compartilhamento das experiéncias dos atores no Brasil, os aprendizados
dos OPs nas virias regides e suas especificidades, cooperaciao técnico-
-politica das chamadas inovacdes democraticas e quando ela se vincula a
organizacdes como a FNP (Frente Nacional de Prefeitos), que retne cor-
porativamente os prefeitos(as), dando legitimidade para que a rede seja a
referéncia no debate temdtico. A rede também confere uma condicio de
accountability junto a suas coalizoes de defesa, bem como prioridade no
processo de debate e formacio, ou seja, referenciada como policy-orien-
ted learning ao ter a primazia de acdo junto aos municipios (SABATIER;
JENKINS-SMITH, 1999). Desde 2007, a RBOP ocupa os principais espacos
de discussido e apresentacao da experiéncia do OP no Brasil e no exterior
(OLIVEIRA, 2013).

Ja citamos que o sistema de crencas (beliefs systems) exerce
importante fun¢ao no MCD, pois é deste compartilhamento de conceitos
e valores pelos atores politicos envolvidos (da gestio publica ou nao) que
as politicas publicas tém condicdes de influenciar tanto os atores, quanto
as instituicoes.

O OP pertence a uma perspectiva de ampliacdo pratica da
democracia participativa (BOAVENTURA, 2002; COHEN e FUNG, 2007;
AVRITZER, 2009) que a propria rede se define com uma funcionalidade
de “promover o encontro de cidades brasileiras que possuem visao e ini-
ciativas de democracia participativa” (RBOP, 2017), contribuindo para a
manutenc¢ido dos principios (crengas) da participacao cidada.

Isso dd ao subsistema a condi¢io normativa que fundamenta
tanto a interpretacdo, quanto o diagnostico de respostas em relacio aos
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momentos de ciclos e periodos pelos quais passam as politicas publicas,
ou na perspectiva de Sabatier (2007) e Weible (2005), o sistema de crencas,
determinado pelas a¢cdes humanas (organizadas no caso no modelo de
coalizao), se cristaliza pela praxis politica, que se funda na afirmac¢ao de
certos pactos e regras que justificam as relacoes de poder.

Relacdes de poder que, segundo a perspectiva de Sabatier e
Jenkins-Smith (1999, p. 133), as coalizoes de defesa (advocacy coalition)
em casos em que o nucleo politico (policy core) é influente, pela forca do
sistema de crencas, o grau de resisténcia as mudancas entre as coalizoes de
defesa também é maior. Isso ocorre devido a certo grau de dependéncia
gerado pela interacio em torno do subsistema, situacdo na qual se encontra
a RBOP configurada na forte influéncia dos gestores publicos que compdem
a coordenacio da rede, afiancados pelos seus prefeitos (as), que podem
apoiar com seu capital politico-institucional as acdes da rede em todos os
aspectos que permeiam outras coalizdes, como dos pesquisadores, funcio-
narios publicos, dirigentes de ONGs e movimentos sociais, entre outros,
ligados a perspectiva democratico-participativa que a rede defende.

Sabatier e Jenkins-Smith (1999) irdo argumentar que, quando o
sistema de crengas estd integrado ao nuicleo politico, a coalizao ganha forca
em suas priticas e objetivos. E possivel observar que essa configuracao
de articulacio do sistema de crencas com o nucleo politico local esta nas
escolhas que a RBOP fez desde a sua fundacio. A participacio dos mem-
bros da rede (quadro de associados) ocorre pela dupla participacido — da
autoridade local e de seu representante — geralmente o gestor da politica
publica do OP. Agregam-se em torno dessa composicao as demais coalizoes
possiveis como a dos funciondrios publicos, pesquisadores académicos e
demais individuos ou grupos interessados numa relaciao de interacio e de
COOperacao.

As mudancas no policy core de uma coalizao ou uma politica
publica sao provocadas por fatores nao cognitivos, ou seja, exdgenos ao
sistema (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999), e representam momentos de
tensao, no qual a Rede por sua capacidade de mobilizacio das coalizdes
procura garantir a manutenciao do OP.

A RBOP permitiu a formacio de uma coalizio nacional, com
didlogo e interlocug¢io com outros parceiros internacionais, reunindo em
torno de si diferentes experiéncias do OP, em diversos contextos subna-
cionais, garantindo maior capacidade de defesa dos valores e crencgas da
democracia participativa e legitimidade como politica publica de “boa
pratica” de governanca.

Podemos compreender a sociedade politica e o cdlculo eleitoral
como um evento externo ao subsistema (RBOP), pois, a depender das mu-
dancas nas coalizOes governamentais, seja em padroes politico-partidarios
ou mudanca na perspectiva do que € considerado, no momento “boas pra-
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ticas” de governanga, isso acarreta grande impacto nas decisoes politicas e
impactos em outros subsistemas, considerando que os subsistemas gozam
de autonomia relativa. Em outras palavras, segundo Vicente (2015, p. 80),
a “influéncia desses fatores exégenos no subsistema é mediada pelo grau
de consenso necessario para mudancga na politica, pelo grau de abertura
do regime politico, bem como pelas limitacdes e recursos dos atores do
subsistema.”.

A adesao a Rede ndo estd somente associada ao sistema de
crencas, o que ajuda a explicar que nem todos os municipios brasileiros
que adotam alguma politica semelhante ao OP participam da RBOP. Os
principios ideopoliticos relacionados a democracia participativa e ao calculo
eleitoral também sao uma variavel importante na participagio (ou nao) da
organizacio. Desta forma, a equacio da dinimica de funcionamamento
da RBOP ocorre pela conjungio (pactuagio) de uma coalizao em torno
de determinantes externos (nuicleo politico) como forma de garantir legi-
mitidade e apoio institucional dos determinantes internos (crengas), como
mecanismo de mobilizacio de uma coalizio de defesa.

Outro elemento de explicacao que determinaria o comportamento
dos atores da rede na preservacio das suas regras internas de adesao (carta
de principios e sociedade politica) pode ser pelo carater da RBOP, descrita
pelos pesquisadores como uma rede politizada. Sintomer et al. justificam
essas relacdes estabelecidas pelo cardter sécio-histoérico a que pertence o
surgimento da rede, pois “a primeira geracao de redes era bastante politiza-
da, e o orcamento participativo, do seu ponto de vista, era um importante
instrumento para mudanga politica” e isso nao foi empecilho para coope-
ra¢do internacional no ambito da PGU’ e URB-AL, pois houve interface
entre governos radicais e organismos internacionais no compartilhamento
de experiéncias e difusiao internacional.

Dos elementos socio-historicos, podemos destacar dois fatores
responsaveis pela formagio de uma coalizao em torno do OP no formato de
rede. Um primeiro fator, ligado ao momento de criacio do OP, foi a forte
mobilizacio e influéncia de ONGs internacionais e a confluéncia politico-
-ideolégica em torno da perspectiva do FSM (Férum Social Mundial), na
defesa de praticas inovadoras de gestio participativa na contra-hegemonia
do Sul-global e visoes pos-colonialistas (BOAVENTURA, 2000, 2002). Um
segundo, em momento posterior, foi o reconhecimento mundial do OP
como pratica de “boa governanca”, que lhe garantiu legitimidade e adesao
de outros atores (com grande capacidade de mobilizacao de recursos) na
defesa de sua difusio, dentro do principio de eficiéncia e accountability.

A conjungio desses dois fatores ajuda a explicar por que motivo,

7 Programa de Gestao Urbana das Nacoes Unidas na América Latina e Caraibas, desenvolvido
no ambito do programa HABITAT.
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ap6s uma década completa, a RBOP mantém uma dinamica interna de
pouca divergéncia ou dificuldades de interagcio entre os seus individuos e
grupos, expressos nas suas coalizoes de defesa, mostrando que seu desenho
institucional permanece em pleno funcionamento, com raros deslocamentos
provocados por mudangas de fatores externos ligados mais a0 movimento
das forgas na sociedade politica, pois alteracdes no quadro politico-eleitoral
determinam a continuidade ou ndo do OP, alterando, assim, o grau asso-
ciativo deste municipio a rede.

5. CONCLUSAO

Neste breve estudo, podemos concluir, previamente, através do referencial
tedrico que o MCD traz, que o Or¢camento Participativo, na condicao de um
programa de politica publica referenciado na perspectiva da democratizaciao
do Estado e do seu exercicio através da democracia participativa, expressiao
central do sistema de crencas dessa politica publica, foi reunindo elementos
que culminaram na sua difusao nacional e internacional, como experiéncia
e inovacio democritica das relacdes Estado e sociedade.

Tal movimento foi fundamental para criacaio da RBOP, que, ao
ser configurada como um subsistema, segundo a abordagem do MCD, nos
permite identificar, em seu desenho e dinimicas, a atuacao de coalizoes
de defesa (advocacy coalition), que se mobilizam em torno da crenca da
democracia participativa.

A abordagem do MCD também observa, mesmo pela importancia
da acio dos atores envolvidos na RBOP, a forte dependéncia do nicleo
politico para a manutencio do OP. Fator esse que merece um estudo
mais aprofundado e um acompanhamento longitudinal para ser mais bem
avaliado, principalmente em relacao ao célculo eleitoral dos partidos que
se alternam no executivo local (ROMAO, 2010).

As possibilidades oferecidas pelo MCD e que podem servir como
possiveis contribuicdes para o entendimento da Rede estio nas prescricdes
que o modelo permite fazer pelas suas andlises. E isso estd relacionado a
umas das novas hipoteses que foram acrescentadas por Sabatier (2007) e
Weible et al. (2009) na perspectiva do aprendizado politico que dizem que,

os atributos centrais (policy core) de um programa gover-
namental nio serdo significativamente revistos enquanto
a coalizao de defesa que institui o programa continuar no
poder, exceto se a mudanca for imposta por uma jurisdicao
hierarquicamente superior. (SOARES e ALVES, 2015, p. 71)

Isto posto, a RBOP completa uma década de existéncia apoiada
pelo processo ainda em curso das experiéncias no campo da democracia
participativa no Brasil, tendo no OP uma centralidade, pela sua implemen-
tacdo e desenvolvimento em diversos municipios brasileiros e pelo fato de
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suas coalizoes de defesa atuarem ainda de forma colaborativa pela forca do
seu sistema de crencas e pelo papel desempenhado pelos atores através
do nucleo politico que coordena a rede.

Este grau de estabilidade frente as mudancas de fatores externos
ainda n2o enfrentou uma crise ou problema que estabelecesse uma disputa
entre as coalizoes presentes. Pode ser que esta ndo seja a caracteristica
da RBOP, cabendo a ela analisar entio se os fatores externos, que apre-
sentam problemas reais e que influenciam nas mudancas da rede, niao
mereceriam maior aten¢do, dada a dependéncia da sociedade politica no
contexto brasileiro.
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