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Resumo: O artigo trata das condicdes de publicidade de instancias
participativas na relacdo entre poder publico e cidadaos. Prop&e discutir as
condicdes de publicidade a partir de uma abordagem dinamica, que considera
sua construcéo no préprio embate provocado na interacdo com os publicos.
Ao examinar o caso do Orcamento Participativo de Belo Horizonte/MG,
evidencia que as condi¢bes de publicidade s&o varidveis de acordo com um
complexo de interacdes que se dao em torno dessa instancia, tendo em vista
alguns fatores que formam essas condi¢fes: acessibilidade, disponibilidade
e amplitude.
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Abstract: The article analyzes the publicity conditions of participative
instances in the relation between public agencies and citizens. It proposes to
discuss such conditions in a dynamic approach, considering their formation
as a result of the clash caused by the interaction with the publics. When
examining the case of the Participative Budget of Belo Horizonte/Brasil, it
shows that publicness are variable according to a complex of interactions that
take place around this instance, considering some factors that form these
conditions: accessibility, availability and wideness.
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Introducgéo

A nocao de condicdes de publicidade ndo é nova e nem uma exclusividade do
campo da comunicagdo, uma vez que vem sendo abordada também na reflexdo de
outras areas de conhecimento como a ciéncia politica (FILGUEIRAS, 2011). Contudo,
ao pesquisar sobre o que séo estas condi¢bes de publicidade e de que modo elas
operam, encontramos apenas pistas escassas. O termo tem sido frequentemente
empregado nos estudos desenvolvidos no &mbito do Grupo de Pesquisa em
Comunicagdo, Mobilizagdo Social e Opinido publica (Mobiliza) da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG). Neste contexto, a expressao é utilizada, via de
regra, para tratar de situacdes de visibilidade que perpassam determinados
fendbmenos politicos, marcando-os com uma dimenséo publica. Normalmente esta
implicita a ideia de que operar em condi¢des de publicidade é determinante para os
diversos processos que envolvem a formacgéo ou a mobilizacéo social de publicos.

Diante disso, assumimos o desafio de tracar contornos mais definidos sobre o
gue sao as condi¢cdes de publicidade e de que modo elas operam a partir das nossas
preocupacdes com o tema. Em nossa abordagem, as condi¢des de publicidade estao
situadas no dominio da comunicacdo publica e dizem respeito aos elementos
responsaveis por conferir a um objeto determinado carater publico num dado
momento. Além disso, nesta conceituagao voltamos especial atencao a influéncia que
0s publicos exercem no processo. A ideia de comunicacédo publica € ampla e se refere
a toda comunicacdo que se da no espaco publico e que é voltada para a opinido
publica (ESTEVES, 2011), o que ja sinaliza para a sua dependéncia intrinseca de
certas condic¢des de publicidade para se concretizar. Uma vez que o espaco publico é
aguele dominio comum onde ocorrem 0s processos politicos da sociedade
contemporanea, requer o alcance de uma dimensao publica para democratiza-los.
Ademais, o direcionamento a opinido publica também reforca esta necessidade de
dispor publicamente conhecimentos relativos ao interesse geral.

Isto ja aponta para outra questdo evidenciada pelo adjetivo “publica” que
acompanha e qualifica este tipo de comunicagdo, remetendo a um processo

visceralmente ligado ao interesse publico (WEBER,2007). A formacédo dos interesses
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coletivos requer condi¢cdes de publicidade para que os assuntos relativos ao bem
comum tenham a possibilidade de serem generalizados publicamente. Portanto, a
comunicacdo publica traz a exigéncia de que sua realizacdo alcance determinado
carater publico, que seja suficiente para que todos os interessados possam, a0 menos
potencialmente, participar do debate de temas que afetam direta ou indiretamente as
suas vidas. As condi¢bes de publicidade estédo diretamente relacionadas com o
funcionamento da comunicacéao publica a partir de um sistema que opera como redes
de comunicacdo (WEBER, 2007) e permitem a temas e controvérsias de interesse
geral circular e repercutir pela sociedade.

Mas, afinal, como as condi¢des de publicidade formam o carater publico de um
objeto? Pressupbe-se que para ele ser considerado publico deve haver todo um rol
de circunstancias especificas, suficientes para configurar este carater. E a
movimentacao nas redes de comunicacao publica (WEBER, 2007) em condi¢cfes de
publicidade que vai permitir conformar a dimensao publica de um objeto. A ideia de
condicdes de publicidade ou de carater publico esta estreitamente vinculada a uma
tensdo em torno dos interesses relacionados a ele. A légica da construcdo deste
carater publico ocorre mediante a superacao, portanto, de interesses privados e seus
contornos de particularidades, especificidades, exclusdes, enfim, fechamento a
sujeitos ou grupos restritos para alcancar 0s interesses publicos, que
consequentemente se referem a generalidades, universalidades, ampliacfes,
aberturas, de modo a incluir todos os cidadaos. Dito de outra maneira, para um objeto
ter um carater publico, é necessario proceder a um movimento de generalizacdo do
interesse de modo a abranger um publico cada vez mais amplo, saindo de um ambito

restrito a poucos para alcancar de modo amplo a qualquer um ou todos.

1 Condicdes de publicidade na relacao entre poder publico e cidadaos

Como ja mencionado, a perspectiva de publicidade aqui adotada trata da criacédo
de um carater publico mediante certas condigcbes, com o intuito de promover o
envolvimento dos cidaddos com as questdes de interesse geral. E neste sentido que

defendemos que a relacdo entre poder publico e cidaddos deve acontecer em
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condicbes de publicidade num contexto de democracia representativa. Afinal, na
medida em que este modelo de exercicio do poder prevé a delegacdo de
representantes eleitos para atuar em nome de todos os representados, implica
necessariamente que as ac¢des governamentais adquiram um carater publico
suficiente para torna-las acessiveis a coletividade.

No caso de instancias participativas, a publicizacdo se torna um processo ainda
mais importante, ja que acrescenta a esse imperativo de abertura a todos a
necessidade permanente que o governo tem de mobilizar publicos para participar em
alguma medida na conducédo da administracdo. No Brasil, diversas experiéncias de
instancias participativas apontam para um esforco de construgdo de uma dimensao
propriamente publica (DAGNINO, 2002) nesta interface entre governo e cidadaos.
Este tipo de vinculo entre os atores pode ter diferentes niveis de formalidade. Por
exemplo, ha arenas de cunho consultivo, deliberativo ou informativo sobre politicas
publicas, encontros pontuais para execucao dessas politicas, espacos estruturados
por grupos organizados da populacédo a fim de exercer pressdo e monitoramento
sobre a atuacdo da administracao etc.

Conselhos de politicas publicas, orcamentos participativos, conferéncias,
comissOes, consultas publicas, foruns, camaras setoriais e audiéncias publicas sédo
algumas das formas regulamentadas no pais. Esta variedade de instancias
participativas promove o engajamento dos publicos com a acdo governamental em
distintas etapas, seja nas fases de elaboracdo, de implantacdo ou de avaliacdo de
programas e politicas publicas (CALDEIRA, 2017). Além disso, seja qual for o tipo de
instancia, determinadas condi¢cdes de publicidade sdo necessarias no momento
anterior a sua realizacdo — para mobilizar os cidaddos para a participacéo, durante o
funcionamento da arena, bem como no momento posterior as suas atividades. Em
cada uma destas circunstancias, os niveis de publicidade esperados seréo diferentes,
buscando atender a propasitos distintos.

O reconhecimento do papel das condicbes de publicidade para o bom
funcionamento das instancias participativas é atestado tanto a partir de fatos

evidenciados empiricamente quanto por recomendagdes normativas presentes em
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referenciais tedricos. No Brasil, o preceito legal da publicidade €é tdo relevante que

figura entre os cinco principios da Administracédo Publica, na Constituicdo Federal:

[...] todos tém o direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado. (BRASIL, 1988)

Ou seja, baseado na finalidade do interesse publico inerente a atividade
governamental, o principio da publicidade estabelece a obrigacdo do poder publico de
dar maior clareza e transparéncia as atividades desempenhadas para os cidadaos. As
informac®es de carater coletivo devem circular publicamente, desde que o sigilo de
guestbes atinentes aos direitos fundamentais como liberdade, seguranca e
privacidade seja resguardado. O objetivo é dar conhecimento sobre os atos
administrativos, contratos e instrumentos juridicos aos cidadaos e favorecer o controle

social sobre o Estado:

a publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos érgéos
publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social,
dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem
promocéao pessoal de autoridades ou servidores publicos. (BRASIL, 1988).

Vale destacar que esta publicidade legal se diferencia da ideia de propaganda
gue promove a persuasdao a favor de interesses particulares de agentes, partidos ou
grupos do governo. Enquanto aquela esta ligada a publicizacdo, ou seja, ao processo
de tornar algo publico a fim de favorecer o entendimento coletivo, o propésito da
segunda é divulgar as a¢cdes do governo a fim de promover também seus realizadores,
com um carater persuasivo.

Isto j& aponta para um segundo aspecto que reafirma a funcéo das condic¢des de
publicidade na interacdo entre poder publico e cidadaos promovida pelas instancias
participativas: o principio da accountability. Entendida de modo simples como a
obrigacdo que uma parte tem de prestar contas a outra, a accountability no escopo de
atividades do governo é fortemente marcada por esta dimenséo publica decorrente da
delegacdo de poder. As organizacdes e agentes publicos, investidos como

representantes da sociedade, devem prestar contas de suas ac¢des publicamente a

Associacao Brasileira de Pesquisadores em Comunicacéo e Politica — Compolitica
www.compolitica.org



toda a coletividade concernida. Dito de outra maneira, eles devem dar satisfacdo
publica pelas consequéncias das ac¢fes realizadas em nome do bem comum. Na
medida em que as organizac¢des publicas agem em funcéo de toda uma coletividade,
a accountability que permeia estes fendmenos politicos necessariamente apela para
um carater publico mais abrangente (CALDEIRA, 2017).

O terceiro ponto que reforca a imprescindibilidade destas condi¢cdes para as
instancias participativas estd relacionado as teorias que tratam da democracia
deliberativa (HABERMAS, 1997). Neste contexto, o conceito de publicidade é tomado
como um principio normativo forte por sua importancia entre as condi¢cdes para que
haja a participagdo e deliberacdo entre os sujeitos. Nesta esteira, a ideia de
publicidade compreende tanto o espaco social onde deve ocorrer a deliberagéo,
guanto os procedimentos, os meios e a natureza das razGes oferecidas (ALVES,
2006). O raciocinio € que 0 uso publico da razdo promovido pela publicidade
estabeleceria um nexo entre participacdo e argumentacdo publica (MEDEIROS,
2016). O conceito de publicidade, nesta perspectiva, tem uma funcao importante para
instaurar uma dinamica no interior da politica desvinculada de interesses particulares
e da dominacao dos individuos. Ela exerceria, portanto, um papel regulador sobre uma
série de relagdes politicas.

Enfim, no processo de governanca do Estado, tanto do ponto de vista da
legislacdo, da accountability ou dos ideais deliberativos, a publicidade aparece como
um requisito elementar para o bom funcionamento das instancias participativas. Numa
visdo trivial, o poder publico desenvolve estratégias para dar e manter certa
publicidade as suas a¢fes por imposi¢des legais e numa perspectiva de que a relagcéo
com os publicos é dada a priori. No entanto, o carater publico de um objeto qualquer
— como das instancias participativas instituidas pelo governo — ndo depende apenas
daquilo que a organizacéo ou o proprio objeto faz e também n&o pode ser definido de
antemao. A dimenséo publica de um objeto pode ser menos ou mais abrangente
segundo condicdes de publicidade que sao continuamente construidas e
reconstruidas nas relagfes com os publicos e dependendo dos recursos disponiveis.
Para ir além do que estabelecem os ideais normativos e juridicos a respeito das

condi¢cbes de publicidade, buscamos aprofundar a compreensao de sua dinamica e
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mecanismos de operacado neste contexto especifico de relacionamento entre poder

publico e cidadaos.

2 Fatores que compdem as condi¢cbes de publicidade

Propomos discutir as condicbes de publicidade a partir desta abordagem
dindmica, que considera sua construcdo no proprio embate provocado na interacéo
entre o objeto e seus publicos. A ideia € de que as condi¢cdes de publicidade s&o
variaveis de acordo com um complexo de interacbes que vao se dar em torno do
objeto, tendo em vista as tensdes entre interesses privados e publicos, particulares e
gerais, individuais e coletivos que permeiam esta interacao.

Uma primeira distin¢éo a ser feita € desvincular as condi¢des de publicidade da
mera associacao a visibilidade. Afinal, o carater publico de um objeto envolve muito
mais que o simples fato de estar visivel no espaco publico. Para que um objeto chegue
a ser considerado compativel com o interesse geral, precisa primeiro ser publicamente
reconhecido como valido e relevante para a coletividade. Isto requer ndo s6 uma
exposicdo a partir da visibilidade, mas também a conquista de um sentido de
generalidade perante os publicos. Neste sentido, € possivel identificar alguns fatores
gue constituem as condicdes de publicidade de um objeto. Estes dois requisitos —
visibilidade e generalidade — podem ser desdobrados em trés fatores que
consideramos constitutivos das condi¢cdes de publicidade — a acessibilidade, a

disponibilidade e a amplitude — conforme demonstrado a seguir na Figura 1:

Acesibilidade

Visibilidade

Generalidade

FIGURA 1 - Fatores das condi¢fes de publicidade
FONTE - Elaborado pelos autores.

Disponiblidade

Condicdes de
publicidade

Amplitude
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A acessibilidade deriva de uma visibilidade que se d& por meio de uma exposi¢ao
publica mais direta, isto €, que promove um tipo de contato com o objeto. Ter acesso
a algo implica poder vivenciar uma experiéncia e participar de determinada situacao
junto dele. Em termos pragmaticos, a acessibilidade esté ligada aos mecanismos que
permitem aos publicos acessar o objeto e produzirem, eles préprios, informacgdes e
conhecimentos sobre ele. Este fator define, portanto, se ha menor ou maior grau de
abertura para que sujeitos e publicos se relacionem com o objeto. No caso estudado,
a andlise deste fator se volta para 0 modo com o0s arranjos e 0s critérios para participar
da instancia favorecem ou néo este tipo de abertura.

O segundo fator é a disponibilidade, ligada a exposicéo publica indireta do objeto,
a partir da disponibilizacdo de informacdes ja produzidas e que podem potencializar
as chances de um publico conhecer e se interessar mais por ele. Neste sentido, ter
disponibilidade € dispor de informagfes para utilizar e distribuir de acordo com
determinada finalidade. Empiricamente, o fator se volta para materiais de carater
informativo que dao visibilidade ao objeto e permitem aos publicos se apropriarem,
utilizando e redistribuindo os dados. A analise da disponibilidade contempla contetdos
como noticias e documentos sobre a insténcia, dando atencdo a aspectos
determinantes na circulagéo destes dados, como as fontes, as formas e 0 momento
em que ganham visibilidade.

A amplitude tem a ver com a construcao discursiva da ideia de abrangéncia com
a qual o objeto envolve os publicos. Trata-se de desenvolver uma generalidade, por
meio de apelos que possam implicar discursivamente um conjunto maior de sujeitos
e publicos, sendo toda a sociedade. No processo de coletivizagdo de uma questao, é
necessario utilizar recursos simbdlicos que apontem que o objeto abarca o interesse
de toda uma generalidade de sujeitos, ou seja, hdo possui uma abrangéncia restrita a
interesses particulares (HENRIQUES, 2010). Ha, portanto, uma intima relacdo com a
capacidade de provocar o sentimento de afetacdo compartilhado pelos integrantes de
um publico. Para isso, cada sujeito precisa considerar que aquilo que é dito é relevante
nao sO para si mesmo, mas também para toda a coletividade na qual est& incluido.

Pragmaticamente, a amplitude enfoca a maneira como 0s interesses Sao
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apresentados, buscando perceber se prevalecem discursivamente apelos a
particularidades ou a generalidades. A analise da amplitude se volta, portanto, para o
discurso produzido sobre a instancia e sobre as suas questdes, verificando se o
interesse € apresentado de modo menos ou mais abrangente na tentativa de implicar
os diversos atores nos problemas que trata.

Apesar de apresentar esta dinamica das condi¢Oes de publicidade a partir dos
trés fatores, isto nao quer dizer que eles funcionem de acordo com um padréo que se
aplica em qualquer caso. A problematizacéo de como estes aspectos variam sera feita
a partir de alguns exemplos empiricos relacionados ao programa Orcamento
Participativo (OP) de Belo Horizonte/MG.

3 Orcamento Participativo de Belo Horizonte

Com quase trés décadas de existéncia, o Orcamento Participativo transformou-
se num fendbmeno mundial, com experiéncias em todos os cinco continentes. A
iniciativa ganhou feicbes diferentes nas vérias sociedades, culturas e sistemas
politicos. Nos diferentes contextos, seu objetivo varia entre fortalecer a sociedade civil,
combater a corrup¢do ou introduzir alguma forma de abertura em estruturas muito
fechadas (SINTOMER et al., 2012).

Apéds a redemocratizacao do Brasil, 0 Orcamento Participativo nasceu em Porto
Alegre — uma cidade de tradicdo associativa — em 1989. A versao de Belo Horizonte
foi introduzida em 1993, durante gestdo do Partido dos Trabalhadores (AVRITZER,
2002). Os movimentos populares tiveram papel importante para a consolidacéo desse
tipo de politica publica, sobretudo pelo poder de mobilizacéo e representacéo advindo
do associativismo urbano presente no municipio (JESUS, 2004).

De um modo geral, h4 elementos comuns que caracterizam o Orgamento
Participativo e o diferenciam de outras experiéncias de participacdo civica. Segundo
Sintomer et al. (2012), h& cinco caracteristicas essenciais que definem o OP. A
primeira é o fato de suplantar a busca do poder publico de modo individual e pontual
pelos cidadaos, com a possibilidade discutir coletivamente, por meio de comissfes de

delegados, a melhor forma de aplicar os recursos em pauta. A segunda é o
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envolvimento dos cidaddos no ambito da cidade, de modo centralizado ou
regionalizado, e ndo em nivel de bairro. O terceiro fator é a inclusdo de alguma forma
de deliberacao publica em féruns ou encontros especificos para tratar da aplicacédo do
orcamento — que € substancialmente distinto da mera abertura de reunibes da
administracéo para o publico interessado. A quarta diferenciacédo do OP é a promocao
de encontros reiterados e ciclicos. Por fim, o quinto elemento que marca o
funcionamento do OP ¢é a prestacao de contas a sociedade.

O caso do OP de Belo Horizonte pode ser considerado como uma adaptacéo do
programa de Porto Alegre. Suas reunides sdo abertas em nivel de regides e sub-
regides, com participacdo de delegados com funcéo representativa, e ocorrem na
forma de um ciclo participativo. As discussdes s&do centradas nos investimentos
publicos e em projetos concretos. O programa possui regras formalizadas de
segmentacdo dos recursos com critérios de justica distributiva que levam em
consideracao aspectos socioecondmicos. A qualidade da deliberagdo neste modelo
pode ser considerada elevada. Participam cidaddaos mais ativos ou grupos
organizados. Embora a ultima palavra sobre o orcamento seja dada pela Camara
Municipal, as propostas dos cidaddos sdo levadas em conta majoritariamente e a
sociedade civil possui real influéncia sobre a tomada de decisdo. Quem implementa
as acOes € o poder publico. Contudo, se por um lado traz a vantagem de promover
uma deliberagdo ampla, contribuindo para o aprimoramento de competéncias cidadas,
por outro enfrenta o desafio de compatibilizar o debate entre o poder publico e as
formas de participacao individuais e associativas (SINTOMER et al., 2012).

Para ter uma ideia das especificidades que o Orcamento Participativo assume
em Belo Horizonte e de como a dindmica das condi¢des de publicidade operam nesta
instancia participativa, € importante conhecer como as etapas do programa Sao
desenvolvidas. Atualmente, o OP realizado na capital mineira € bienal e esta voltado
para a definicdo dos investimentos nas diversas regides da cidade. E possivel
classificar suas etapas em cinco macroprocessos: 1) as aberturas municipal e
regionais, 2) a prospeccao das demandas, na primeira rodada, 3) a definicdo das

prioridades, na segunda rodada, 4) a eleicdo dos empreendimentos e 5) o
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monitoramento da implantacdo das obras pela Comforca (Comissdo de

Acompanhamento e Fiscalizacdo da Execucao do Orgamento Participativo).

4. Andlise das condi¢cbes de publicidade no OP de BH

A proposta deste trabalho é avaliar como os fatores que comp8&em as condicdes
de publicidade — acessibilidade, disponibilidade e amplitude — se modificam por meio
da analise da ultima edi¢cdo do Orcamento Participativo realizada em Belo Horizonte
— OP2015/2016. A coleta de dados para tracar a visdo geral do programa e
compreender a dinamica das condi¢cdes de publicidade foi realizada a partir dos
procedimentos de levantamento documental sobre a instancia participativa,
observacéao sistematica do programa e monitoramento da sua repercussao publica®.

Como operador analitico, a acessibilidade remete as possibilidades e limitacdes
apresentadas para a participacdo dos publicos no programa. Por sua vez, a
disponibilidade se refere as informacfes disponiveis em documentos e noticias para
promover a adeséo dos cidaddos no OP. E a amplitude vai tratar de como se busca
(ou ndo) conferir generalidade aos interesses nos apelos utilizados pelos atores para
convocar os publicos.

E importante enfatizar que estes fatores estio presentes em todo o processo,
em suas diversas etapas, mas se combinam de formas diferentes, segundo uma série
de variaveis, tais como: as formas de convocacéo e os publicos que cada fase busca
envolver, o tipo de decisdo a ser produzida e os meios pelos quais se dara a
deliberacdo, a demanda por representatividade dos atores envolvidos, as demandas
dos publicos por accountability, um conjunto de circunstancias préprias de cada
Regional, o contexto politico da cidade ou mesmo externalidades (como, por exemplo,
a recente realizagdo da Copa do Mundo no Brasil). Assim, analisamos como 0s trés
operadores se combinam nos cinco macroprocessos apontados anteriormente,

considerando as variaveis que mais sobressaem em cada uma delas.

4 Os procedimentos foram realizados para a pesquisa de mestrado “Condi¢cdes de publicidade em
processos de accountability: Uma analise a partir da Comforca de Venda Nova”, de autoria de Jessica
Antunes Caldeira, sob orientacéo do prof. Doutor Marcio Simeone Henriques (CALDEIRA, 2017).
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1) As aberturas municipal e regionais — neste macroprocesso que visa oficializar
o lancamento do Orgcamento Participativo, a Prefeitura de Belo Horizonte (PBH)
precisa dar ampla divulgacao na cidade para alcancar um alto indice de participacao.
No caso da Abertura Municipal, a solenidade reune 0s representantes e 0s
representados, pois estdo presentes Prefeito, secretarios e gestores municipais,
membros da Comforga e comunidades (BELO HORIZONTE, 2015b).

J& as Aberturas Regionais apresentam o processo em cada uma das nove
regionais administrativas da cidade, tratando quais sdo as diretrizes do programa na
edicao, a metodologia, o calendario e o valor dos recursos financeiros aprovados para
cada sub-regido — denominadas pela PBH como Territorios de Gestdo Compartilhada
(TGC). Além disso, nesta etapa os formularios de solicitacdo de demandas séo
distribuidos e, de acordo com o indice de participacéo, sdo indicados delegados que
se somarao aos formados na etapa seguinte.

A responsabilidade de mobilizar a populagdo nestas duas etapas do
macroprocesso € da Prefeitura. Em relagédo aos fatores que configuram as condicfes
de publicidade, em termos da acessibilidade, as Geréncias de Orcamento Participativo
de cada Regional também realizaram uma mobilizacdo mais ativa entre os integrantes
das Comforcas, com distribuicdo do Folder-Calendéario da Rodada 2015/2016, que
contém as datas dos marcos das fases do OP para cada cidaddo se programar para
participar. Além disso, para facilitar este acesso, foram fornecidos 6nibus para o
translado dos participantes das sedes das Regionais até o local da solenidade da
Abertura Municipal® e, nas Aberturas Regionais, foram distribuidos vales-transportes
para todos aqueles que manifestaram necessidade deste auxilio. Ja em relacdo ao
fator disponibilidade, a convocacdo contou com texto explicativo de carater
institucional sobre o programa no site da Gestdo Compartilhada®, voltado para um

publico mais geral e difuso. Posteriormente, foram publicadas noticias com a

5 Teatro Francisco Nunes, localizado na area Central de Belo Horizonte.
6 Disponivel em: <http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/noticias/2014/08/orcamento-participativo-
20152016>. Acesso em: 28/04/2017.
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cobertura do evento municipal pela PBH’, pelos jornais Estado de Minas® e O Tempo®
e da cobertura do evento regional pela PBH no Diario Oficial do Municipio'® e em
algumas paginas das Regionais, como o Blog da Norte!!. Nestes materiais, o fator
amplitude aparece a partir de apelos a uma generalidade composta por toda a
populacao belorizontina. Os argumentos ressaltam a importancia da mobilizacdo de
todos para a melhoria das condicdes de vida para os moradores da cidade.

A Abertura Municipal obteve a participacéo total de 460 pessoas, segundo dados
divulgados pela PBH no Plano de Empreendimentos do OP 2015/2016 (BELO
HORIZONTE, 2015c), obtidos por meio de registro de listas de presenca. Ja a adesao
da populacdo as Aberturas Regionais foi de um total geral de 4.382 pessoas,
distribuido conforme apresentado no Grafico 1.

GRAFICO 1
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7 Disponivel em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/noticia.do?evento=portlet&pAc=not&idConteudo=170142&pldPIc
=&app=salanoticias>. Acesso em: 28/04/2017.

8 Disponivel em:
<http://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2014/08/27/interna_gerais,562714/orcamento-participativo-
2015-2016-tera-adicional-de-r-20-milhoes.shtml>. Acesso em: 28/04/2017.

° Disponivel em: < http://www.otempo.com.br/cidades/popula%C3%A7%C3%A30-j%C3%Al-pode-
come%C3%A7ar-a-escolher-obras-do-or%C3%A7amento-participativo-1.913679>. Acesso em:
28/04/2017.

10 Disponivel em:
<http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1129051>. Acesso em:
28/04/2017.

11 Disponivel em: <http://blogdanorte.blogspot.com.br/2014/09/orcamento-participativo-20152016-
da.html>. Acesso em: 28/04/2017.
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Neste primeiro macroprocesso, destaca-se um esfor¢co do poder publico em
realizar a convocacao dos publicos, provendo acesso e disponibilizando informacdes
de utilidade para os cidadaos participarem dos eventos oficiais. Nos materiais
analisados, o poder publico busca obter uma ideia de amplitude, recorrendo a apelos
a generalidade dos moradores de BH a fim de que os publicos reconhe¢cam o OP como
um programa coletivamente relevante e com impacto positivo para toda a cidade.
Contudo, diante da participacdo de apenas algumas centenas de pessoas na Abertura
Municipal e de uma taxa de adesdo nas Aberturas Regionais que, como veremos a
seguir, foi menor do que em etapas nas quais a responsabilidade de mobilizacao é
das comunidades, uma questdo para refletir € se esta amplitude seria suficiente para
convocar e incorporar ao processo novos e diferentes atores. Além disso, outro ponto
para se pensar € se estas estratégias de comunicacdo numa escala mais massiva sao
bem sucedidas no propésito de dar amplo conhecimento a populacado em geral do que
acontece no OP neste momento de visibilidade peculiar.

2) A prospeccdo das demandas na primeira rodada — este segundo
macroprocesso tem o objetivo de levantar as necessidades e preferéncias locais para
a utilizacdo do recurso destinado ao OP. Para isso, sao realizadas as reunides de
bairro para que as comunidades e vilas possam discutir as demandas e elegerem
aguelas mais importantes do ponto de vista coletivo. Feito isso, os formularios devem
ser preenchidos e entregues para avaliacdo da viabilidade dos empreendimentos pela
equipe técnica da Prefeitura. Vale destacar que o responsavel pelo formulario deve
ser, comprovadamente, morador local. Além disso, é necessario devolver este
documento com, no minimo, 20 assinaturas, a fim de atestar o envolvimento
comunitério na escolha das obras indicadas.

Nesta fase, a mobilizagéo fica a cargo da populacdo. Em relacéo as condi¢cbes
de publicidade, nesta etapa a influéncia de publicos mais locais e especificos do
programa é marcante. A acessibilidade a estas reunides depende em grande medida
da divulgacéo realizada pelos responséaveis pelos formulérios, que normalmente séo
liderancas comunitarias. Sobre a disponibilidade, encontramos algumas informagdes

de utilidade sobre o OP no site da Prefeitura. Entretanto, ao monitorar publicagbes
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sobre esta etapa na internet, ndo identificamos nenhuma noticia nem em veiculos
institucionais da Prefeitura, nem em jornais. Isso evidencia o papel fundamental que
o fator amplitude assume neste processo. Para mobilizar suas comunidades, os
responsaveis pelo formulario vao utilizar diferentes recursos discursivos para conferir
generalidade aos interesses envolvidos nas obras indicadas. Porém, de maneira
distinta do macroprocesso anterior, aqui a comunicacdo com os publicos se torna
dirigida, mas de modo representativo e capilarizado. Neste sentido, é interessante
observar que o balanco da participacdo nas reunides de bairro alcancou o total de

6.946 pessoas, de acordo com os dados da Prefeitura apresentados no Gréfico 2.
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Quando comparado a etapa das Aberturas Regionais, € possivel verificar um
aumento de mais de 48% no indice de participacdo, gracas a capilaridade permitida
pela representacdo destas liderancas comunitarias. Ademais, outro ponto
interessante ressaltado (GRAF. 2) é a enorme variacio na participacio das diversas
regides da cidade. Entre outros motivos, isto ocorre porque muitos aspectos podem
interferir nesta busca de ampliacdo das condi¢Ges de publicidade por representacao
e capilaridade, dadas as circunstancias locais. Se ndo had uma generalizacdo maior e
massiva, como ocorre no caso das Aberturas, isso fica a depender muito mais da
capacidade e das habilidades das liderancas comunitarias, do contexto politico local
onde a representacdo se da, das formas menos ou mais mobilizadas e organizadas

da populacao local (o que pode ser visto em termos de capital social da localidade),
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das possibilidades de construir apelos mais gerais quanto a necessidade e a justica
daquela demanda etc. Sobre este Ultimo aspecto aparece algo interessante: a
hipotese de que algumas reivindica¢fes particulares de bairros mais pobres possam
ser favorecidas numa leitura geral que justifica a necessidade e a justica de uma
demanda pela caréncia, na comparagcao com outras localidades.

3) A definicdo das prioridades na segunda rodada — uma vez definidas as
indicacdes de empreendimentos pelas comunidades por meio dos formularios e ap6s
a avaliacdo técnica da Prefeitura, € neste terceiro macroprocesso que ocorre uma
primeira triagem das obras prioritarias. Nesta fase, sdo realizadas as Assembleias em
cada sub-regido que compde as nove Regionais para a pré-selecdo de até 25
demandas, levando-se em conta na votacdo critérios de justica distributiva. Além
disso, neste momento também sdo escolhidos os delegados que participardo da
eleicdo dos empreendimentos.

Segundo informa a Prefeitura na Revista de Diretrizes e Metodologia, a
responsabilidade pela mobilizacdo nesta etapa é da comunidade, por isso, ndo é
permitida a contratacdo de 6nibus por 6rgdos da administracdo municipal (BELO
HORIZONTE, 2015b), o que contribui para reduzir a acessibilidade ao programa.
Contudo, quando se soma a taxa de participacao de todas as regionais, percebe-se
que foi a maior registrada em todo o processo do Orgamento Participativo 2015/2016,

totalizando 8.659, como pode ser verificado por Regional no Grafico 3.

GRAFICO 3
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Em relacdo a disponibilidade, identificamos um envolvimento pouco expressivo
da midia, com apenas uma noticia publicada no Jornal Hoje em Dia sobre as
assembleias da Regional Centro-Sul, devido a uma controvérsia em torno da votacao
de uma obra especifica do bairro Sdo Bento'?. Além disso, encontramos também uma
nota de cobertura da assembleia da Regional Leste na péagina institucional Gestao
Compartilhada®3.

Outro momento crucial para a definicdo das prioridades no OP de BH € a
Caravana de Prioridades, que permite aos representantes das comunidades
conhecerem de perto a realidade da solicitacdo. Na ocasido, a Prefeitura volta a ser a
responsavel por mobilizar os participantes. Cada Regional se encarrega de entrar em
contato com os delegados e, na data do evento, fornece 6nibus para translado dos
representantes comunitarios até os locais dos até 25 empreendimentos pré-
selecionados. O objetivo € permitir que conhecam in loco o problema enfrentado pelos
moradores locais.

Em relacdo as condi¢des de publicidade, no que se refere ao fator acessibilidade,
a convocacao realizada pelo poder publico € direcionada apenas aos delegados
escolhidos nas etapas anteriores para participar deste momento, tanto é que néo
verificamos nenhuma noticia prévia sobre o evento nos canais institucionais da
Prefeitura nem na midia. Isso explica porque o indice de participacdo sofre uma
drastica reducdo em comparagdo com as assembleias, como é possivel ver no Gréfico

4.

GRAFICO 4
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12 Disponivel em: <http://hojeemdia.com.br/horizontes/cidades/bairro-s%C3%A30-bento-perto-de-
ganhar-%C3%Alrea-de-lazer-inclu%C3%ADda-no-or%C3%A7amento-participativo-1.286129>.
Acesso em: 28/04/2017.

13 Disponivel em: <http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/noticias/2015/01/regiao-leste-promove-
reunioes-da-2a-rodada-do-op-20152016>. Acesso em: 28/04/2017.
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Porém, somente estes numeros ndo sdo suficientes para dimensionar a
amplitude das condicdes de publicidade durante este evento. Identificamos a partir da
observacdo sistematica na Caravana de Prioridades em Venda Nova que a
movimentacao do grupo de delegados até cada local indicado promove a visibilidade
do programa dentro destas comunidades. N&o € a toa que a Prefeitura identifica os
onibus com faixas que levam a inscricdo do nome programa e fornece uma camisa
com a logomarca da edicdo para todos os delegados vestirem na ocasido.
Percebemos que € comum os moradores olharem pelas janelas ou sairem a rua para
verificar o porqué de tanta circulacdo perto de suas casas. Ou seja, a presenca dos
participantes em cada comunidade onde foi indicado um empreendimento e o
deslocamento dos 6nibus do OP entre elas promove um acesso direto dos moradores
locais ao programa.

Sobre o fator disponibilidade, a PBH distribui para os delegados uma planilha de
custos de cada empreendimento, no intuito de aprofundar a compreensao sobre cada
demanda visitada e prover mais elementos para subsidiar a formacdo da opinido
destes representantes comunitarios.

Outra caracteristica importante que tem a ver com o fator amplitude é que,
durante a visita, os participantes e a comunidade proxima a area indicada para receber
o empreendimento tém a oportunidade de ouvir a defesa do delegado responsavel, o
gue é viabilizado por um carro de som com microfone para que todos escutem. Neste
momento, a fala dos representes é carregada de apelos a uma generalidade, com
argumentos arquitetados com diferentes estratégias retoricas, a fim de sensibilizar os
colegas e os moradores locais e conquistar o reconhecimento da importancia desta

obra para qualquer um da Regional, como atestam os trechos transcritos!4 a seguir:

Foi considerada esta rua como uma rua prioritaria levanto em conta que nesta
comunidade, nds temos um baixo indice de Desenvolvimento Humano.
Levando isso em consideragao, a Prefeitura colocou isso como prioridade —
essa obra — para tentar reduzir a desigualdade social. Entdo ndés vamos

14 Todos os proferimentos utilizados como exemplos neste artigo foram coletados a partir de
observagédo sistematica nas etapas da Caravana de Prioridades, 22 de agosto de 2015, e do Férum
Regional de Prioridades Orcamentarias, dia 29 de agosto de 2015, por meio de gravacao das falas
publicamente proferidas e posterior transcricdo nossa.
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contar com a colaboragéo de todos os delegados, no sentido de aprovar esta
obra. Muito obrigado! (Delegado responsavel pela 5° obra visitada na
Caravana, referente a recapeamento de via. Agosto de 2015).

Nesta fala, o delegado recorre a dados socioeconémicos relativos a ma
distribuicdo de renda enfrentada por sua comunidade para que 0s colegas considerem
abrir mao de seus interesses em favor deste grupo menos favorecido. Ja o exemplo a
seguir utiliza a experiéncia pragmatica para convencer 0os colegas a apoiar sua obra

ligada a rede de esgoto:

A primeira coisa que nés vamos fazer aqui é respirar essa obra... [risos e
manifestagdes dos demais participantes] ... para na hora do almogo de vocés
lembrarem o que nés passamos. Por que, muitas vezes, para o governantes,
um dia a mais, um dia a menos nao faz diferenga para o governante ndo. Mas
para o morador, faz diferenca. Todo dia respirar [palavra chula em referéncia
a fezes] aqui. Perddo da palavra. Mas é isso que acontece [aplausos e
manifestagdo de apoio] [...]. (Delegado responsavel pela 6° obra visitada na
Caravana, referente tratamento de fundo de vale de cérrego a céu aberto.
Agosto de 2015).

Como é possivel perceber, apesar de ndo fazer referéncia explicita ao bem estar
coletivo, o delegado deixa implicito que € direito de todos ter uma moradia com
tratamento de esgoto digno, pois ninguém merece ter que conviver constantemente
com o0 mau cheiro.

4) A eleicdo dos empreendimentos — 0 quarto macroprocesso que faz parte do
OP da capital € a eleicdo dos empreendimentos que ocorre no Forum Regional de
Prioridades. Na ocasido, sdo discutidas e aprovadas até 14 demandas, além de
também eleger a comissdo responsavel por monitorar a implantacdo do OP — a
Comforca em cada uma das nove regides da cidade. A responsabilidade pela
mobilizacdo dos participantes deste evento que ocorre uma semana apos a visita aos
locais das obras na Caravana também é do poder publico.

No que tange as condi¢cdes de publicidade, o fator acessibilidade novamente
conta com uma convocagao restrita aos delegados e, mais uma vez, a Prefeitura
fornece vales-transportes para aqueles que necessitam desta auxilio para o
deslocamento até o local do evento. Esta etapa, por ocorrer em um auditério de escola

com apenas este publico direcionado, novamente busca obter uma carater publico por
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meio da representatividade. Porém, agora a situacéo € diferente, pois ocorre sem a
presenca da comunidade representada. Vale ressaltar que neste momento, sé podem
votar os delegados que compareceram a Caravana de Prioridades. Por isso, a taxa
de participacédo quase néo sofre variacdo em comparacdo com o ultimo evento, como

pode ser conferido no Grafico 5:
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O fator disponibilidade é mais fraco nesta etapa, uma vez que nao verificamos
noticias institucionais do poder publico para convocar os delegados. Apenas uma
noticia de cobertura do evento foi encontrada no Blog Movimentos Sociais do
Barreiro!®. Ja o fator amplitude se destaca nesta etapa do OP de carater decisério, na
qual os participantes enfim elegem os empreendimentos a serem implantados tendo
como base toda a troca de argumentos realizada durante diversos momentos do
programa. No Férum, ap0s a Prefeitura realizar a abertura do encontro e explicar os
critérios e regras para as votacdes, os mesmos delegados que defenderam a
implantacdo das obras nas Caravana de Prioridades tém novamente a oportunidade
de argumentar a favor dos empreendimentos que indicaram. Na ocasiao, percebemos
que as falas das liderangas foram imbuidas de uma tentativa de reafirmar a propria
representatividade, bem como a dimenséo publica da obra em pauta. Apesar de o
evento cumprir estes protocolos de viés deliberativo, que envolvem a troca de razées,
verificamos que grande parte dos delegados ja chegaram no Férum com o voto
decidido. Por meio de articulagdo e negociacao prévias, eles formam alguns “blocos”

compostos por moradores de diferentes comunidades, que realizam uma analise do

15 Disponivel em: <http://msbarreiro.blogspot.com.br/2015/08/0-op-bh-o-orcamentoparticipativo-
de.html>. Acesso em: 28/04/2017.
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orcamento disponivel e as possibilidades de aprovar aquele conjunto de obras que
favorecera o interesse das comunidades da maior parte dos aliados. Na Regional
Venda Nova, por exemplo, a votagdo em si foi agitada indicou tenséo entre estas
distintas coalizdes que se formam.

5) O monitoramento — por fim, este macroprocesso permanente — no formato que
0o OP é aplicado em Belo Horizonte — visa 0 acompanhamento sistematico da
implantacdo do programa pela populagédo da cidade, mediante féruns mensais em
cada uma das nove Regionais. A ideia € que a cada edi¢cdo do OP, sejam eleitos entre
0S participantes que acompanharam 0 programa novos membros para integrar a
Comissao de Acompanhamento e Fiscalizacdo da Execugdo do Orgamento
Participativo, que se somam aos integrantes anteriores. O mandato dos delegados da
Comforca é de longo prazo, uma vez que s6 se encerra com a conclusao daquela(s)
obra(s) que se responsabilizou a acompanhar em nome de sua(s) comunidade(s).

No que tange a construcdo das condi¢des de publicidade neste macroprocesso,
no fator acessibilidade, observamos que embora os regulamentos da Prefeitura
(BELO HORIZONTE, 2014) indiguem a instancia como aberta a todos, ha um
direcionamento do féorum para um publico especifico — os integrantes da Comforca.

J& sobre a disponibilidade, verificamos que h&d um volume consideravel de
informacBes sobre os féruns nos sites e no blog institucionais da Prefeitura, nos
materiais de comunicacdo distribuidos no OP e no Relatério de Empreendimento
distribuido no evento. Enquanto as noticias e documentos na internet tém potencial
de alcancar um publico mais difuso, os impressos se voltam exclusivamente para o
publico formado pelos participantes da Comfor¢ca Regional. No que se refere ao
conteudo, é interessante perceber que as informacfes se caracterizam em sua
maioria como notas oficiais, com um teor institucional e pouco voltados para a utilidade
publica.

O fator amplitude, por sua vez, € marcante também neste macroprocesso. Por
meio de observagao sistematica nas reunides ordinarias da Comforga da Regional
Venda Nova, percebemos uma tensdo na defesa dos interesses ligados as obras.
Enquanto o poder publico frequentemente da um sentido de particularidade ao tratar

os empreendimentos, como se fossem do interesse de apenas um delegado, € comum
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que os delegados protestem com argumentos revestidos de generalidade,
demonstrando a relevancia da obra para toda uma coletividade de sujeitos. Para
superar a particularidade das questdes levantadas nos féruns, alguns membros da
Comforca recorrem a estratégias retéricas como abordar problemas comuns
enfrentados também por outros e investir as questdes tratadas de um sentido
comunitério.

Os féruns da Comforca promovem uma dimensao importante de accountability
do programa Orcamento Participativo de Belo Horizonte, voltados sobretudo para o
publico composto pelas comunidades das Regionais. Verificamos que este processo
de accountability assume forte carater de responsividade pois, mais que incentivar
discussbes e tomar decisdes para solucionar problemas concretos do OP, traz
respostas e justificativas aos questionamentos dos participantes. Cumpre enfatizar
gue, neste tipo de monitoramento proposto pela Comforga, a construcédo do carater
publico correspondente ao processo de accountability em cada Regional vai requerer
diferentes niveis de condi¢cdes de publicidade, que variam de acordo com a
configuracdo da instancia em cada contexto e com o perfil dos publicos locais. Estes
altimos exercem um papel essencial na regulacéo tanto das condi¢cdes de publicidade
guanto de accountability. Caso considerem gque as condi¢cées ndo sao suficientes para
uma accountability efetiva, os publicos podem cobrar do governo uma postura mais

accountable e agir para ampliar a publicidade do processo.

Consideracdes finais

O texto evidencia como a comunicacao publica € este espaco de disputa das
condi¢cbes de publicidade por diversos objetos com naturezas e intengdes distintas.
Dominios como a politica, o governo, o jornalismo e mesmo o consumo buscam, cada
qual a seu modo, obter os escassos recursos da publicidade para alcancar seus
respectivos interesses. No entanto, vimos que para que um objeto como o Orgcamento
Participativo alcance certo carater publico, ndo basta que seja acessivel para alguém
ou que haja disponibilidade de informacdes sobre ele. Além de visibilidade, as

condicdes de publicidade dependem também de conseguir obter amplitude e
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reconhecimento como relevante para toda uma coletividade de sujeitos e para um
conjunto genérico de publicos que sdo impactados pelas consequéncias deste
programa. Neste sentido, a barreira mais dificil a superar ndo é conseguir ser visivel
em escala massiva na midia, mas sim fazer com que os publicos se sintam de fato
implicados nas questdes relativas ao OP.

Uma primeira constatacao que o percurso analitico nos permite fazer € que as
condicBes de publicidade ndo sédo dadas a priori. O carater publico de um objeto
qualquer ndo depende apenas da acao do objeto/instituicdo. Para além da legislacdo
que rege o poder publico, do ideal deliberativo de publicidade e do principio de
accountability governamental, as condicbes de publicidade de uma instancia
participativa, como o OP de BH, sdo continuamente construidas e reconstruidas de
modo complexo nas relacdes com os publicos.

Além disso, embora seja possivel identificar alguns fatores que constituem as
condicdes de publicidade na relacdo entre poder publico e cidaddos promovidas em
instancias como o OP — acessibilidade, a disponibilidade e a amplitude — a dinamica
de operacdo deles ndo segue um modelo Unico, uma vez que sao passiveis de
alteracdo em virtude de uma série de variaveis. A natureza do objeto em questao, dos
publicos que com ele se envolvem, as circunstancias e as relacdes de poder
implicadas sdo elementos cruciais, que trazem diferentes decorréncias para a
configuracdo do carater publico. Por exemplo, vimos que ora o programa se volta para
publicos mais difusos por meio de uma comunicacdo mais massiva, ora direciona a
comunicacdo a publicos especificos. Desse modo, € possivel buscar ampliar o fator
acessibilidade de modo direto, a partir de noticias mais gerais em canais institucionais,
ou de forma indireta por meio da representacéo, aproveitando a capilaridade que as
liderancas comunitarias possuem em suas comunidades. No entanto, a performance
dos delegados para mobilizagéao varia nas diferentes Regionais da cidade, a ponto de
ter locais em que a adeséo dos publicos € cerca de trés vezes maior do que em outros.
Além disso, aspectos contextuais como a presenca de certos atores politicos, a
relacdo dos publicos com a atual gestdo da Prefeitura, entre outros, podem interferir

na maneira como cada um dos fatores contribui para o carater publico de um objeto.
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