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RESUMO

Na forma de "estudo de caso”, esta dissertagdo analisa a experiéncia da
Prefeitura Municipal de Porto Alegre, capital do Rio Grande do Sul, denominada
"Or¢amento Participativo”. Desenvolvida nos ultimos cinco anos, a experiéncia
constitui-se numa nova forma de preparagdo do plano anual de investimentos do
municipio, através do qual o governo local compartilha as decisdes com
representantes das associagdes comunitarias, especialmente com um Conselho
tormado por membros eleitos em assembléias realizadas nas 16 zonas da cidade.

A revisdo da literatura enfoca quatro temas: (1) o processo decisorio publico,
em particular, as limitagdes dos processos de planejamento e orgamento
compreensivo, (ii) a participagdo politica ¢ a participagdo popular; (III) os
principais conceitos sobre orgamentagdo € as caracteristicas do processo
orgamentario brasileiro; a (iv) a experiéncia de partcipagdo popular junto as
administra¢gdes municipais no Brasil.

A descrigdo do "caso" compreende: (1) a demonstragdo esquematica de a
estrutura, o processo € o calendario do "Orgamento Participativo”; (1) o relato sobre
as Assembléias Regionais; (i11) o relato sobre a composi¢do do Consclho do
"Orgamento Participativo”, suas reunides € os critérios de atendimento das
demandas comunitarias.

Como conclusdo, o autor ¢ de opimdo que o modelo do "Orgamento
Participativo”" (i) tem legitimidade, ndo representando uma indevida interferéncia
nas prerrogativas da Camara de Vereadores, e (11) considerando a utilizagdo de
critérios empiricos na alocagdo de recursos, o modelo tem maior racionalidade que

as formas convencionais de orgamentagao.
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ABSTRACT

This dissertation analyses the procedures mvolved with the "Orgamento
Participativo” of the Prefeitura Municipal of Porto Alegre, capital of Rio Grande do
Sul. The "participative budgeting”, as 1t has been called, 1s a new way of preparing
the municipal annual investment plan with the participation of community leaders,
elected at 16 difterent points of the city especitically for the task of sharing de
decision making process with the polical party in power. This approach has been 1n
practice for five years now.

The review of the literature has four focus: (1) the public decision making, 1n
particular, the limitations of the comprehensive planning and budgeting process; (i1)
the political and popular participation; (i11) the main concepts of budgeting and the
characteristics of the Brazilian budgeting process; and (1v) the experience of the
popular participation in the municipal administration in Brazil.

The description of the "case study” comprehends: (1) a schematic
demonstration of the structure, the process and the chronogram of the "Or¢amento
Participativo™ (i1) a report about regional meetings, and (i) a report about the
composition of the Council of the "Orgamento Participativo”, its meetings and the
criteria developed to attend the demands of the community.

The study led the author to believe that the model of the "Orgamento
Participativo” (1) has legitimacy and does not represent an improper intervention
with the prerogatives of the "Camara de Vereadores", and (i1) is more rational than
the conventional forms of budgeting, because the allocation of the tunds 1s based on

empirical criteria.



CAPITULO 1

INTRODUCAO

O orgamento publico nasceu juntamente com as instituigSes representativas de
governo e consolidou-se, durante o hberalismo econémico, como instrumento do
controle politico dos Parlamentos sobre os Executivos. O crescimento do Estado
no século XX e a conseqiiente maior complexidade das fungdes administrativas
publicas adicionaram conotagdo "técnica" ao orgamento. Sensivel & nova realidade,
a doutrina passou a recomendar a alianga entre o planejamento e o orgamento, de
forma a transformar este na prépra programagio de trabalho do governo. Certas
teorias consagradas foram ainda mais longe, ao propugnar que as escolhas
orgamentérias poderiam até resultar de um processo racional de avaliagdo prévia
de custos e beneficios.

Em geral, a pratica incorporou apenas parcialmente essas recomendagdes, € 0
orgamento puablico, em quase todo o lugar, continuou sendo, principalmente, o
mecanismo politico que expressa as intengdes do Executivo € do Legislativo.

No Brasil, tradicionalmente, os Executivos tém exercido forte dominio sobre
o processo de elaboragdo dos or¢amentos publicos. Apesar da excegdo dos
periodos cobertos por constituigdes autoritarias — 1937 a 1946 e 1967 a 1988 —,
quando o controle sobre os orgamentos era praticamente total, também nas fases
de normalidade democratica a elaboragdo orgamentaria tem sido marcada por
ampla ascendéncia do Poder Executivo. Mesmo a Constituigdo de 1988, ao
devolver aos Legislativos prerrogativas no campo da feitura dos orgamentos,

preferiu, talvez com a intengdo de coibir excessos clientelisticos — prodigos no



passado, por sinal —, manter hmitagdes & participagdo dos parlamentares na pro-
positura de emendas de despesa ao projeto de lei orgamentaria e aos projetos que
a modificam.

" Presentemente, a Prefeitura de Porto Alegre desenvolve uma sistematica de
consultas a representagdes comunitarias com vistas a elaboragdo do seu orgamento
anual, o que parece significar a introdugdo de elementos inovadores no padrédo
convencional, em geral observado na montagem da programagdo de trabalho das
administragdes municipais brasileiras.

A criagdo de espagos de participagdo da comunidade no processo decisério de
identificagdo de problemas priontarios a serem resolvidos e na alocagdo de
recursos publicos, aparentemente, evidencia uma dupla subversdo a formula
convencional de elaborag#o orgamentdria publica. Em primeiro lugar, porque o
racionalismo derivado da orientagdo "técnica", que domina os diagnOsticos e que
privilegia as solugdes "eficientes”, a ngor geradas no ambito da tecnoburocracia,
cederia lugar a um racionalismo substantivo ou valorativo, produzido quando os
atores sociais participam e expressam suas percepgoes a respeito dos problemas
que os afetam e sobre como enfrenta-los e soluciona-los. Em segundo lugar,
porque a participagdo do Legislativo na apreciagdo do projeto de lei orgamentana,
concedendo legitimidade e representatividade as intengdes do Executivo, ficana
obscurecida pela atuagdo de uma nova instincia de representagdo dos interesses
socials € comunitarios. |

Este trabalho constitui-se no relato da investigagdo de uma expenéncia de
participagdo de representagdes populares na elaboragdo orgamentiria municipal,
pratica que, nos ultimos anos, tem se reproduzido crescentemente em

administragdes locais.



PRIMEIRA PARTE

NATUREZA E IMPORTANCIA DO ESTUDO



CAPI{TULO 2

O PROBLEMA

O problema da presente investigagio ¢ o  denominado  "Orgamento
Participativo”, que a Prefeitura Municipal de Porto Alegre (Estado do Rio Grande
do Sul) vem desenvolvendo ha cerca de cinco anos, mais precisamente, desde
1989. Ao abrir espago para a discussio, em assembléias comunitarias, dos
problemas que afetam as diversas regides da Cidade e que sfio de responsabilidade
do Governo local e ao aceitar as prioridades de atendimento selecionadas por essas
comunidades, a Administragdo Municipal adota um modelo decisério inovador,
distante das classicas formas de programa¢do e elaboragdo orgamentdrias
difundidas por uma ala bastante consagrada da literatura sobre administragdo ¢
geréncia. Esta, cujas raizes estio na doutrina econémica da utilidade, busca
incentivar modelos de decisdo em que esteja presente o critério da eficiéncia. Na
conceituagdo de Simon (1965, p. 209), "O cnténio de eficiéncia dete;rl;ina a
escolha de alternativas que conduzem 4 maximizagdo de resultados na aplicagéo de
determinados recursos". A decisfo, de conformidade com essa concepgdo, sena,
entdo, o coroamento de um processo "técnico” de avaliagdo prévia de custos e
resultados.

Esse racionalismo, entretanto, ndo controla sozinho o terreno das explicagdes
sobre o processo decisério no &mbito da Administragdo Pablica. Outras correntes
acreditam que a maior parte das escolhas publicas resulta da combinagdo de
iniumeros fatores, 16gicos ou ndo, presentes em processos mentais complexos e su-

tis, pouco suscetiveis de acompanhamento e aferigdo sistematica (BRAYBROOKE &



LINDBLOM, 1972, p. 88). Outras, ainda, preocupadas com a legitimidade do
controle exercido pelo aparelho da Administragdo Publica sobre as escolhas de
interesse coletivo, preferem ver no cidaddo ndo um "objeto" das agdes de governo,
mas, sim, um "planejador" ou, na expresséo de Offe (1984a, p. 228), uma
"instdncia executora do planejamento".

A sistematica a ser investigada apresenta interesse também no campo da
Teoria e da Sociologia Politica. A participagdo da populagdo nas decisbes
governamentais, embora controversa no plano doutrindrio, ¢ um tema amplamente
difundido nos estatutos partidarios e na retérica da maior parte dos politicos.
Wolfe (1984, p. 164) v€ ai uma "certa dose de hipocrisia”, da qual ndo deixa de
fazer parte nem mesmo a Organizag8o das Nagdes Unmidas (ONU) através das
suas resolu¢des. Na medida em que as elites j& normalmente participam, e "(...) se
apropriam da maior parte do que é apropnavel" (LASSWELL, 1984, p. 15), a
teoria reserva a expressdo participagdo popular aos grupos e movimentos dos
"excluidos", quando estes se organizam visando ao controle sobre a aplica¢do dos
recursos publicos e sobre as instituigdes formuladoras de politicas sociais.

A presente investigag@o buscara respostas, particularmente para duas questdes
principais envolvidas no problema. A primeira dessas questdes diz respeito &
legitimidade do "Orgamento Participativo”, ou seja, onde e como situar uma nova
instincia decisoria em matéria orgamentaria, quando é tradicional na democracia
representativa que o Poder Legislativo seja o encarregado de chancelar a
programagdo de receitas e despesas elaborada pelo Executivo. A segunda
questdo coloca em debate a racionalidade ou a qualidade técnica das decisdes
produzidas no &mbito do modelo posto em pratica pela Prefeitura Municipal de
Porto Alegre. Mesmo que o paradigma da decisdo racional precise dividir com
outros modelos as explicagdes sobre como s#io tomadas as decisdes e fettas as

escolhas orgamentanas,



parece muito forte a idéia de que os modermnos Executivos e suas bases
tecnocraticas funcionam, quase sempre, valorizando pressupostos racionais e
loégicos. Nesse sentido, como pode ser interpretado esse modelo decisério em que
a opinio popular sobre prioridades, que, em geral, é carregada de sentido
valorativo, parece ter grande peso e significag&%? Em busca especialmente de
respostas a essas duas questdes, foi desenvolvida a investigagdo relatada nesta

dissertago.



CAPITULO 3

A IMPORTANCIA DO ESTUDO

O desenvolvimento de qualquer disciplina ou area de estudo estd sempre na
dependéncia de que as expenéncias inovadoras levadas a efeito em seu ambito
sejam registradas ¢ avaliadas. Isso ¢ particularmente verdadeiro para as ciéncias
sociais aplicadas, e, dentre estas, para a Administragdo Publica. O presente estudo
pretende contribuir nesse processo, através da investigagdo de um experimento
assentado num dos vetores atuais do desenvolvimento da disciplina: a prioridade
da nogdo do pablico.

O estudo da Administragdo Pablica, mesmo nos paises desenvolvidos, ndo tem
contado com um paradigma sélido capaz de onentar os esforgos do
desenvolvimento da disciplina. Isso é particularmente verdadeiro no caso
brasileiro, onde o estudo € a pesquisa nessa area tém estado enraizados em
outras disciplinas (Ciéncias Administrativa, Politica, Juridica, Econdmica, etc.).l
Por ocasiio das reformas administrativas, que seriam grandes oportunidades
para a criagdo de modelos administrativos mais proéximos da realidade e da
necessidade brasileira, tem havido pouca inspiragdo, em face a énfase concedida
aos meios: estruturagdo, reestruturagéo, normas, procedimentos, etc.

Nos Estados Unidos, pelo menos nas duas tltimas décadas, desenvolve-se

uma fértil reflexfio acerca das lacunas que o estado da arte da Administragdo

1 Em pesquisa sobre o conteddo dos 721 artigos publicados na Revista de Administragio
Publica (RAP), editada pela Fundagdo Getilio Vargas, no periodo 1967-92, Mezzomo & Laporta
(1993) utiizaram o conceito de "focus", conforme Golembiewski, ¢ obtiveram a seguinte
classificagdo dos artigos segundo a perspectiva tedrica utilizada: 258 em Ciéncia Administrativa,
203 em Ciéncia Politica, 82 em Ciéncia Econdmica, 32 em Ciéncia Juridica, 21 em Epistemologia
e 125 em diagnosticos, relatos ¢ expenéncias.



Publica precisa preencher. Nas duas Conferéncias Minnowbrook, realizadas, em
1968 ¢ 1988, com o objetivo de avaliar o estdgio da teoria e da pratica da
Adminmstragdo Piblica naquele pais, alguns dos temas centrais foram: o antiposi-
tivismo, a ética pessoal, a reconciliagio da Administragdo Publica com a
democracia, a responsabilidade em face ao cliente ¢ a eqiidade social (RABELL,
1991, p. 184).

No Brasil, vencido o longo periodo autoritario € apods as reconquistas
democraticas formais, ha necessidade de que as multiplas instincias do Estado
sejam efetivamente democratizadas. Dentre essas, uma das mais importantes € a
Administragdo Publica. Cnar as condigdes tedricas ¢ praticas visando a sujettar a
Administragdo Publica a um efetivo controle social € democratico ¢ uma tarefa de
responsabilidade piblica, 4 qual ndo podem faltar os politicos, os servidores
publicos, os pesquisadores e os estudantes da area.

O estudo e a pesquisa sob essa oOtica significam resgatar a nogéo do publico
como objeto principal da Administragdo Publica. O gerencialismo ¢ as suas
tecnologias  administrativas, buscadas junto a gestdo empresanal, ndo
necessariamente conflitam com a primeira orientagdo, mas, certamente, a ela
devem estar subordinados. Essa é uma associagio viavel nos termos do paradigma
proposto por \chry (apud MEZZOMO & LAPORTA, op. cit. p. 60), onde a
constituigdo dz;idisciplina Administragio Publica "baseie-se em um 'focus'
composto pela ciéncia politica e teoria organizacional e um 'locus' baseado no
interesse publico”.

Ao adotar uma sistemética de trabalho onde a comunidade, através de
representagdes, tem a oportunidade de elencar as suas prioridades, defendé-las,
"vis-a-vis" as demais, junto & programagdo geral de obras ¢ atuar na fiscalizagéo
dos trabalhos, a Prefeitura Municipal de Porto Alegre fornece um exemplo

concreto de como o pablice pode ser valorizado pela pratica administrativa. Por



tudo isso, a experiéncia reveste-se de obvia importdncia, sendo de todo justificado

o seu estudo e acompanhamento.



SEGUNDA PARTE

REVISAO DA LITERATURA

O problema da presente investigagdo tem relagdo com varios campos de
estudo. Com dois, em especial, essa relagdo ¢ bastante 6bvia e sera revisada aqui.
Os estudos de Administragdo e, dentro desses, de Administragdo Publica dao
especial destaque a questdio da racionalidade do processo decisorio, ou seja, a
busca de métodos de analise ¢ avaliagdo de alternativas com vistas 3 escolha
daquela que melhor contribuigdo apresente para o alcance dos resultados
organizacionais. O "Orgamento Participativo" nfo deixa de ser uma sistematica de
escolhas, onde o Poder Executivo municipal abre méo de tomar as decises sobre
parte da programagdo de investimentos ao seu encargo e aceita as escolhas feitas
por representantes da comunidade.. O Capitulo 4 procura, assim, identificar
teorias e modelos na 4rea da decisdo publica, tentando chegar aqueles que
poderiam explicar o fato social em investigagdo.

No Capitulo 5§ o tema é a participag8o e o0 envolvimento da comunidade nos
processos politicos, assunto especialmente caro a Ciéncia Politica. Pareceu a este
investigador ser necessano fazer a distingdo entre participagdo politica e
participagdo popular, classificagdo que acabou sendo adotada na organizagdo e
na apresentagdo dos diversos modelos.

Os Capitulos 6 ¢ 7 foram preparados de maneira a possibilitar uma melhor
compreensdo das diversas questdes envolvidas no contexto em estudo. Assim, o
Capitulo 6 fornece um rapido marco conceitual e juridico-institucional do

orgamento ¢ do planejamento publicos e a descrigdo das principais caracteristicas
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do processo orgamentario brasileiro. Ja o Capitule 7, voltado a0 tema da
participagdo popular no Brasil, situa 0 momento € as condigdes que determinaram a
emergéncia do fendmeno, relata importantes experiéncias de administragdes
municipais marcadas pelo trago participativo e apresenta o marco juridico que
embasa a agdo participativa, em particular, em face do caso em estudo, a Lei

Organica do Municipio de Porto Alegre.
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CAPITULO 4

A DECISAO PUBLICA SEGUNDO OS PARADIGMAS
CONSAGRADOS

A formulagéo de politicas piblicas, ou, mais restritamente, a tomada da maior
parte das decisdes no ambito governamental, insere-se em dois paradigmas tedricos
amplamente difundidos € consagrados. Na classificagdo de Braybrooke &
Lindblom (op. cit.), os dois paradigmas (modelos A e B) sdo: o "ideal sinético” e
a "estratégia do incrementalismo disjunto",l ambos envolvidos com a produgédo de
pequenas mudangas, que, na grande maioria dos casos, é o que resulta das
escolhas piblicas.

No modelo A, as decisdes sdo tomadas com a certeza de que a racionalidade
preside o processo de selegdo e de escolha da melhor dentre as possiveis
alternativas de ag¢do. Métodos de tratamento de informag¢des, apoiados em
formula¢gdes matematicas ¢ estatisticas, garantem que as politicas piblicas s#o
formuladas com alta compreensio dos efeitos e das conseqiiéncias da deciso.

No modelo B, o tomador de decisdes, ou o analista de politicas pablicas, em
geral, trabalha com compreensdo limitada das multiplas e complexas questdes

envolvidas nos problemas a serem solucionados. Por isso, ele opta por

1 Na realidade, Braybrooke & Lindblom apresentam mais dois modelos, ambos tratando de
decisdes que envolvem grandes mudancas. A disting3o entre eles reside no grau de compreens3o
das implicagOes determinadas pela escolha. Num dos modelos, as decisbes relativas a guerras,
revolugdes, cﬁsescgrmdesopommidadcssiotomadasporforqadccirmmsﬁncias, apesar do
baixo grau de apreensdo cognitiva das questdes envolvidas. No outro modelo, necessario para dar
consisténcia a0 modelo geral, as decisdes sobre grandes mudangas sfo tomadas num plano de alta
compreensdo, o que ¢ uma possibilidade apenas no campo tedrico.
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alternativas que determinam pequenas alteragdes no "status quo" e cujos beneficios
podem ser efetivamente contabilizados, em detnmento de medidas que visem a
grandes mudangas e cujos efeitos sdo, normalmente, imprevisiveis. As escolhas
aqui geram mudangas incrementais e fragmentadas, que, porém, muitas vezes, por
forga do senalismo, podem determinar alteragdes expressivas no longo prazo.
Quando estdo em jogo as decisdes fundamentais, Etzioni (1968, p. 273 e
283) vé limitagdes em ambos os modelos. Os macroatores ndo contam com o
auxilio de modelos descritivos, normativos ¢ analiticos em suas decisdes mais
efetivas, enquanto o processo decisorio incrementalista nd3o fornece "uma
representagdo completa dos valores e dos interesses societais € a perspectiva que
corre mais profundamente do que os préximos pequenos incrementos”. Como
alternativa, o autor propde uma estratégia mixta ("mixed-scanning") que diferencie
as decisdes contextualizadoras (ou fundamentais) das decisdes tOpicas. Nas
decisdes contextualizadoras, os detalhes e demais especificagdes, tdo caros ao
racionalismo, sfo dispensados assim que o tomador de decisdes, em seu exercicio
de busca de alternativas, passe a ter a visdo global do problema. Por outro lado, as
decisdes topicas sio tomadas "incrementalmente”, mas devidamente guiadas pelas

decisdes fundamentais. Para Etzioni (op. cit., p. 283),

" Assim, cada um dos dois elementos na estratégia 'mixed-scanning’
auxilia na neutralizagdo da deficiéncia do outro: o incrementalismo
topico supera os aspectos irrealistas do racionalis-mo compreensivo
(limitando-o para as decisdes contextualizadoras) e o racionalismo
contextualizador auxilia na corregio do viés conservador do
incrementalismo".

4.1 — Planejamento e or¢amento: instrumentos do modelo da racionalidade

Herbert Simon, conhecido por sua dedicagdo aos estudos sobre a racionalidade
do processo decisorio, sintetiza os modelos que tratam do emprego da razdo na
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solugo de problemas de escolha na Teoria da Utihidade Subjetiva Esperada (USE),
por ele rotulada como "(...) uma das extraordinanas conquistas intelectuais da
primeira metade do século XX" (SIMON, 1989, p. 21). Os componentes da Teorna
USE sdo os seguintes: (a) uma fungdo de utilidade claramente definida, isto é, de
preferéncia expressa de forma quantitativa, (b) um conjunto de estratégias
alternativas, cuja clara explicitagdo é condigdo para facilitar as escolhas; (¢) uma
distnibuigdo de probabilidade conjunta de futuros eventos em relagdo a cada
estratégia alternativa, e (d) escolha da politica que maximize a utilidade esperada.
Ja que "(...) nfio ha como distinguir 'planejamento’ de outras espécies de processo
decisério” (MARCH & SIMON, 1967, p. 249), o planejamento ocupa lugar
destacado junto a0 modelo A.

Mintzberg (1985, p. 4) observa que o termo "politica" é empregado no setor
publico com o mesmo significado que "estratégia” recebe no setor privado e que, em
ambos os casos, domina o tradicional modelo A: as politicas e estratégias sdo
formuladas conscientemente, de preferéncia de maneira analitica, decididas
explicitamente e, por ultimo, formalmente implementadas. O veiculo que conduz as
politicas e estratégias é o plano, e o conjunto de procedimentos e¢ de técnicas
analiticas empregadas na elaboragdo ¢ na implementagdo do plano atende pelo
nome de planejamem‘oz.

O Planming, Programming and Budgeting System (PPBS), também conhecido
por Program Budgeting, é, por certo, o conjunto de prescrigdes técnicas que

2 Conforme Mintzberg (1981), além desse, € possfvel encontrar na literatura outros conceitos de
"plancjamento”. Para alguns, por exemplo, planecjamento ¢é, simplesmente, levar o futuro em
consideragBo; a conseqiiéncia dessa forma de ver as coisas ¢ que haveria plancjamento em
qualquer ato gerencial, restando a dificuldade de como identificd-lo. A definigdo do plancjamento
como processo de consciente atengdo visando a integrar decisdes entre diferentes Arcas
aperfeigoaria 0 conceito anterior, mais continuaria pouco especifica, pois nio considera as deci-
sGes informalmente tiradas pelo emprcsénodcsuapm:cpqiopessoaldofunn'o H4, igualmente, o

sentido de plancjamento como programagdo, isto definida a estratégia organizacional, o
planejamento representaria a articulagio dos procechmcntos necessérios para transformar em

realidade a estratégia previamente definida.
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melhor representa o "ideal sindtico" no campo da elaborag@o dos orgamentos
pﬁblicos.3 Segundo um de seus mais notoénos formuladores, o PPBS "(...) se
caracteriza pela énfase nos objetivos, nos programas, nos elementos dos
programas, tudo estabelecido em termos de produtos" (NOVICK, 1973, p. 16).
QOutra definig8o esclarecedora ¢ a de Smithies (1969, p. 24):

"Planejamento, programagio e orgamentagdo constiiem o
processo por meio do qual os objetivos € os recursos, e suas inter-
relagoes, sdo levados em conta visando 4 obtengéio de um programa
de agdo coerente e compreensivo para o governo como um todo.

Schultze (1974, p. 6-9) aponta os seguintes requisitos para a introdugdo do
PPBS: (a) especificar, de forma precisa, os objetivos basicos de cada programa;
(b) identificar o produto final de cada programa, de forma a representar
adequadamente os objetivos inicialmente tragados, (c) medir todos os custos de
cada programa, inclusive, se for o caso, extrapolando o exercicio; (d) analisar
todas as alternativas, objetivando identificar aquelas que contribuem de maneira
mais eficaz para o alcance dos objetivos; e (€) aplicar o método e suas técnicas a
todas as unidades do Governo.

Apesar de o PPBS e de outras formas mais brandas de orgamentos
programados terem sido concebidos nos EUA, onde ndo sdo elaborados planos
econdmicos e administrativos globais, organismos de apoio técnico a paises
subdesenvolvidos, como a Comissdo Econdmica para a Aménca Latina ¢ Canbe
(CEPAL) da ONU, produziram ampla literatura defendendo a inter-relagdo entre
planejamento € orgamento. Conforme Martner (1972, p. 61),

"(...) existem 1uatro as fundamentais que estio presentes na
programagéo: 1) a definigio de uma &)litica; 2) a Xreparaqﬁo de
planos; 3) a formulagdo de programas de trabalho; e 4) a confecgdo
de orgamentos. Entre esses quatro aspectos ndo existe, naturaimente,

3 Gerado no ambito das instituigdes norte-americanas de defesa, o PPBS foi formalmente
recomendado para as areas civis do Governo nos anos 60 e, apos alguns anos de infrutiferas
tentativas de consolidag3o, acabou sendo abandonado. Uma detalhada analise das dificuldades de
implanta¢3o do PPBS pode ser encontrada em Schick (1978).
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uma separ: nitida; muito pelo contrario, hd uma estreita relagéo
de dependéncia que os torna um todo unico, cuja necessidade de
separag3o ocorre apenas por razdes metodolégicas. As relagdes
entre a_ politica econémica, por exemplo, € a programagio do
desenvolvimento sdo tdo estreitas que dificilmente se sabe qual
delas ¢ prévia a outra”.

Em outra passagem, Martner (op. cit, p. 62) explica a relagdo entre

planejamento e orgamento:

, "Orgamentar ¢ um dos 9ler§gentos do proce%sso 'iotal ﬁ
planejamento. A programagio implica, primeiro, a formulagdo
objetilvos eo estudg cgrs alternativas de agdo futura para alcangar
os fins. Em segundo lugar, implica reduzir a um €no numero a
ampla variedade de alternativas e, finalmente, a fixa¢3o do curso de
agao adotado, através de um programa de trabalho".

4.2 — Os diversos incrementalismos e o incrementalismo or¢camentsrio

O "incrementalismo disjunto ou desarticulado" ¢, geralmente, apontado como a
mais importante dissidéncia relativamente a eficacia dos métodos sindticos em
geral e do complexo planejamento-orgamento em particular. Schoettle (1971, p.
150) vé nessa formulagdo, "(...) a mais competente descrigdo de como opera o
processo de formulagdo de politicas num sistema democratico, especialmente, nos
Estados Unidos".

O comportamento, na base de ajustes mutuos, do administrador ou do
formulador de politicas publicas descrito por Braybrooke & Lindblom (op. cit.)
encontra também os seus criticos. Mintzberg (1985, p. 9-10) reconhece que a
estratégia incrementalista retrata em parte a realidade do processo decisorio, mas
deixa muita coisa mexplicada, como, por exemplo, a sensagdo de que para o
tomador de decisGes ndo existem politicas nem estratégias, o que seria inaceitavel.
Em lugar desse incrementalismo fragmentado, Mintzberg prefere o que Quinn
(1979, p. 29 e 30) chama de "incrementalismo logico”: ja4 que "O objeto das

estratégias ¢ o incognoscivel, ndo o incerto”, o administrador precisa ser flexivel e
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agir experimentalmente. Esse método, se

"Bem administrado, possibilita ao executivo interligar
cocrentemente as contribui¢des proporcionadas pelas andlises
sistematizadas, as teorias politicas ¢ de poder, € os conceitos
relativos ao comportamento organizacional. Pode ajuda-lo a alcan
coesdo interna ¢ identificagio com novos direcionamentos. (...) E the

possibilita utilizar a melhor info o alcangdvel e as contribuigdes
z;xgng}léticas, )ara decidir sobre os melhores cursos de agéo" (Q ,
, p- 30).

As restrigdes ao "incrementalismo desarticulado" ndo sdo apenas essas. Para
Dror (1968, p. 144), apesar de muito atraente, essa concepgdo é mais uma versdo
especial do modelo da racionalidade pura do que uma clara oposi¢do a este. Os
dois modelos seriam conservadores, pois consideram que, quanto mais distantes
das medidas do passado forem as alternativas em cogitagfo no processo decisorio,
mais problematica fica a antecipagdo de suas conseqiiéncias. Buscar o conforto
¢ a seguranga garantida pelas mudangas apenas marginais ao "status quo"
(incrementalismo) e escapar dos resultados indesejaveis ¢ da inviabilidade
politica, ancorando as alternativas em dados ¢ elementos testados no passado
(modelo da racionalidade), sfo caracteristicas que aproximanam os modelos e
lhes confereriam um tom antiinovativo. Sensibilizado pela critica de Dror, Gross
(1982, p. 79), ao sugerir premissas para a reconstru¢do humanista do mundo

moderno, pergunta se

"(...) ndo necessitamos também de uma teoria de planejamento
normativa neo-hegeliana, como uma série articulada de pequenos
passos, que levam a transformagbes estruturais, em resumo, uma
teoria de 'incrementalismo articulado'?".

Wildavsky (1974) traz o orgamento para o centro da andlise, demonstrando a
vocagdo incrementalista e a pouca suscetibilidade desse instrumento a alteragdes e
a consideragdes "racionais". Para o mesmo autor (p. 13), qualquer orgamento ¢
constituido de duas partes: a "base" — a maior parte do orgamento —, formada pelos
programas e atividades que, ao longo do tempo, foram sendo incluidos no

orgamento e tendem a manter-se af, ano ap6és ano; e o "incremento”, pequena
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parcela que anualmente ¢ colocada & disposigio para acolher novos programas ou
financiar a expansdo dos existentes. A desproporgdo entre a "base" e o
"incremento” é tamanha que o principal fator determinante do tamanho e do
contetido do orgamento de um determinado ano € o orgamento do ano anterior.

O modelo de elaboragdo orgamentana, segundo Wildavsky, acaba sendo
uma batalha travada entre as agéncias no sentido de obterem "incrementos"
anuais em seus respectivos orgamentos. Como ha uma grande estabilidade nas
alocagdes, a falta de uma "base" historica constitui-se num grande problema para
as novas agéncias e, mesmo, para a inclusdo de novos programas e atividades. A
luta por uma "fatia justa" ("fair share") de recursos traz a elaboragdo
orgamentaria para uma arena onde se exercitam pressdes e onde o tomador de
decisdes tem exigida mais a sua capacidade de negociagdo do que a sua habilidade

em escolher, racionalmente, as melhores alternativas.

4.3 — A crise do planejamento

A julgar pelo que aconteceu com duas de suas notorias manifestagdes, o
planejamento estd em crise. No setor publico, j4 ha bastante tempo, com o
"passamento” do PPBS ainda nos anos 60, e, no setor privado, a parﬁr da
incapacidade demonstrada pelo "planejamento estratégico" em lidar com as
situagdes plenas de instabilidade que se tornaram rotina nos anos 80.

No caso do planejamento publico na América Latina, as razdes da crise sdo
apontadas com precisdo. Mattos (1988, p. 1034) considera que os trés tragos
principais que caracterizaram a ortodoxia latino-americana de planejamento — (a)

o voluntarismo utdpico oriundo da ideologia dos técnicos,4 (b) o excessivo

4 "No caso latino-americano o plancjamento veio a ser considerado como o instrumento
fundamental para superar a condigdo de subdesenvolvimento, transigio que supdc mudangas
institucionais ¢ de cstrutura econdémica muito profundas.” Trecho de um  documento da
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reducionismo econémico e (c) a énfase nos aspectos formais dos procedimentos—
foram contribuig¢des positivas, mas "(...) nio ¢ menos certo que, do ponto de vista
de sua incidéncia nos processos decisorios reais, so teve resultados muito
Waterston (1973), consultor com larga experiéncia em planejamento do
modestos na maior parte dos casos" (MATTOS, op. cit,, p. 112). desenvolvimento,
igualmente, considera insatisfatérios os resultados do planejamento, por ele
rotulado de "convencional", seja urbano, seja regional, seja nacional. Para esse

autor (op. cit., p. 39-40),

"Isso se deve, em parte, 4 deficiéncia de método e, em parte
também, ao ambiente desfavoravel em que com freqiiéncia o
planejamento convencional opera; mas a 0 mais importante é
ue o planejamento convencional ndo satisfaz as necessidades sociais.
alvez seja nesse ultimo sentido que existem maiores
razdes para se afirmar que o planejamento convencional tem
fracassado, pois ¢ ai que costuma ser maior o abismo entre as
aspiragdes e os resultados obtidos".

Mattos (op. cit., p. 129) cré necessarnio praticar "novas velhas modalidades de
planejamento”, j4 testadas com éxito em expeniéncias de planejamento capitalista.
Citando Van Arkadie, Mattos (p. 130) propde combinar (a) a capacidade
rotineira de planejamento, isto ¢é, planejar e controlar a execugdo de projetos e
programas de tradicional dominio dos organismos setoriais, com (b) a capacidade
estratégica de planejamento, que envolve um nuimero relativamente pequeno de
temas de alto significado e que devem centralizar as atengdes dos tomadores de
decisdes do mais alto nivel. Conforme Van Arkadie (apud MATTOS, op. cit., p.
131),

"Na politica real, é precisamente concentrando a aten¢dio em um
programa limitado que um governo tem possibilidades de ter certo
my sobre os acontecimentos econdmicos. A concentragio da
atengdo no que ¢ importante ¢ a forma pela qual se pode fazer um
uso eficaz dos escassos recursos politicos do governo” (grifo do
autor).

CEPAL/ILPES de 1966 (apud MATTOS, op. cit., p. 104).



20

4.4 — A emergéncia de estratégias

Concentrar a atengdo no que ¢ importante, isto é, definir as prioridades e
cuidar para que elas sejam alcangadas, é o que se pode denominar de "estratégia”.

No modelo de Mintzberg (1985, p. 10-2), a estratégia realizada, ou seja, a
que realmente acontece, € produto de duas vertentes: (a) da estratégia deliberada,
isto é, daquela constante nos planos e que efetivamente é implementada; ¢ (b) da
estratégia emergente, que, apesar de ndo ser formalmente estabelecida, emerge
dentro da organizagdo independentemente da agéo gerencial, por iniciativa coletiva
ou individual, de forma espontanea e gradual.

No setor publico, a idéia de se obter, com o planejamento, um processo
exaustivo, que integre objetivos, meios alternativos, metas, custos, etc., é
compreensivel pela propnia natureza do empreendimento publico ¢ pela amplitude
das instincias deliberativas do Governo. Ocorre que as exigéncias formais e
metodologicas do planejamento geram apenas estratégias consistentes com a logica
funcionalista que impregna o plano.

Para Waterston (op. cit., p. 48), os objetivos e metas constantes nos planos
convencionais, geralmente, sd#o idealizagdes da realidade: se alcangados,
resolveriam indiretamente os problemas. Exemplificando: os planos nacionais
tendem a definir como objetivo-sintese determinada taxa de crescimento do PIB
superior ao crescimento demografico; 1sso determinaria uma elevagdo na renda
"per capita", ndo resolvendo, todavia, a questiio basica que ¢ a desigual distribuigdo
da renda. No ambito do planejamento urbano, a questdo é similar: os planos
diretores 1dealizam a "nova cidade", a ser implantada gradualmente como
resultado de normas e projetos, que, entretanto, ndo enfrentam os problemas
urbanos mais sérios e urgentes.

A solugfio, segundo Waterston (op. cit., p. 50), esta no método de planejamento
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centrado na solugdo de problemas. Conforme o demonstrado no Quadro 1,

abaixo, o processo de planejamento concentrado nos problemas praticamente

inverte a ordem das etapas do planejamento convencional.

QUADRO 1 - ETAPAS DO PROCESSO DE PLANEJAMENTO

CONVENCIONAL

CONCENTRADO NOS PROBLEMAS

1. Estabelecimento de objetivos.

1. Determinagdo dos problemas

sociais basicos que devem ser
resolvidos.

2. Fixagdo de metas (objetivos
quantificados).

. Adaptagéo dos recursos disponi-

veis a esses problemas.

3. Formulagdo de estratégias para
alcangar as metas.

. Selegdo de projetos e politicas

que contribuem para a resolugdo
de problemas.

4. Sele¢gdo de politicas e projetos.

. Formulagdo de estratégia para

resolver os problemas.

5. Conciliag8o dos recursos com as
necessidades.

. Fixagdo de metas (e prazos de

tempo).

6. Solugdo de problemas sociais
basicos.

. Sele¢do de objetivos gerais con-

forme os problemas sociais que
devem ser resolvidos.

FONTE: Waterston (op. cit., p. 50).

A concentrag@o nos problemas sociais basicos ¢ um tipo de estratégia de

dificil gestagdo no ambito do planejamento. O compromisso deste com valores

"instrumentais e funcionais" impede-o de considerar os valores "substantivos",

implicitos quando se trata de problemas sociais, para cujo diagnostico ¢ solugdo

sfo imprescindiveis a percepgdo e a participagdo dos diretamente envolvidos.

Nessa concep¢do, o cidaddo precisaria deixar de ser o "objeto" da agdo

governamental, papel que lhe tem sido reservado pelo planejamento funcionalista,
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passando a ser, ele proprio, "instincia executora do planejamento” (OFFE, 1984a,
p. 228).

4.5 — O teste do consenso politico

Offe (op. cit, p. 220-32) defende a existéncia de uma racionalidade
tndimensional na a¢do administrativa publica. Na primeira dessas dimensdes, ao
vigorarem as condigdes propostas no modelo burocratico de Max Weber, o ato
administrativo correto estaria sujeito ao feste da conformidade legal. As agdes
dependem de premissas, e essa relagdo ¢ garantidora da eficiéncia; no plano ideal,
os "outputs" sdo previsiveis por resultarem de "inputs" definidos "a priori"
(normas juridicas, codigos e rotinas). Numa segunda dimensdo, a agéo
administrativa passaria pelo teste da efetividade funcional. Aqui os termos da
equacdo invertem-se, na medida em que determinados objetivos concretos
("outputs") sfo pretendidos € o desafio administrativo passa a centrar-se na
selecdo e na obtengdo dos "inputs" adequados. Nessa dimensdo, a administragdo
tende a dominar a cena decisoria, mais "programando” as instituigdes juridicas do
que sendo por estas "programada”. A falta de legitimidade dessa forma de
"politizagdo da administragdo” seria superada a partir de um terceiro critério de
avaliagio da agdo admnistrativa correta: o feste do consenso politico; A
politica administrativa deveria voltar-se para 2 base social, buscando harmonizar
os interesses da cliente-la, dos grupos antagénicos e do "publico interno" da propria

organizagio. Para Offe (op. cit., p. 226),

"(...) a administragdo publica se vé hoje em dia confrontada em
muitos dos seus campos de atuag:io com uma situaglio em que a
execugiio de planos e fungd nio pode mais ser assumida
unicamente pela administragAo. O g::pno cidaddo individual e suas
organizagdes sociais assumem uma fungdo executiva".
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4.6 — Resumo

Buscou-se, neste capitulo, situar as onentagdes tedricas mais consagradas
sobre o processo decisorio publico, particularmente em relagéo a elaboragdo de
orgamentos e de planos. No que tange aos orgamentos, estes sdo diversamente
percebidos pelos dois paradigmas concorrentes: o modelo da racionalidade
idealiza o orgamento publico como veiculo e expressdo do calculo racional de
custos ¢ beneficios, enquanto o incrementalismo vé o referido instrumento como
prisioneiro de um processo rigido € estavel de escolhas, com poucas € pequenas
margens de mudangas, que, quando ocorrem, resultam menos das avaliagdes
técnicas ¢ bem mais do jogo de pressdes e de negociagdes politicas.

Por seu tumo, o planejamento tem sido cnticado por ndo cumprr suas
principais promessas. O método de planejamento que tem por base a definigdo de
objetivos e o estabelecimento de meios para alcanga-los, se se comprovou eficaz
no ambito dos empreendimentos economicos, tem apresentado poucos resultados
quando estdo em jogo os programas e as politicas sociais.

Desenvolver um método de planejamento que parta da identificagio dos
principais problemas sociais a serem resolvidos € ndo da selegdo "idealizada" de
objetivos é a recomendagdo de Waterston (op. cit.). Embora voltado para um
contexto mais amplo — o0 do planejamento para o desenvolvimento econdémico —,
Van Arkadie (apud MATTOS, op. cit.) diz a mesma coisa, a0 sugerir a
concentragdo do planejamento no que é estrategicamente importante, de forma a
maximizar os recursos escassos do Governo.

O processo de planejamento concentrado em problemas € naquilo que ¢
efetivamente importante implica a ampliagdo das instincias decisorias. Ao lado
dos foruns técnicos e politicos convencionais, os diretamente afetados pelos

problemas e, conseqiientemente, interessados na solugdo dos mesmos devem ser
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participes do processo de planejamento. Essa disposigdo participativa fomenta as
estratégias emergentes (MINTZBERG, 1985), que, associadas as estratégias
deliberadas no dmbito do planejamento, formarfo o conjunto das realizagdes
estratégicas da instituigdo.

Para Offe, o desempenho admimistrativo com base (a) no modelo
burocratico weberiano — resultados previsiveis em face aos regramentos pre-
viamente estabelecidos — e (b) no planejamento funcionalista — estabelecidos os
produtos, o problema passa a ser os meios — € confrontado por questdes ndo
adequadamente resolvidas com esses métodos. As necessidades da clientela, os
interesses conflitantes de grupos, os valores e interesses do "publico interno”, etc.,
por serem de dificil harmonizagdo unicamente pela administragdo Publica,
precisam de consenso politico, o que é obtido através da participagdo decisona dos

cidaddos e de suas organizagdes sociais.



CAPITULO &

A PARTICIPACAO

O objeto da presente investigagdo pode ser analisado, igualmente com
muito interesse, sob o prisma da participag@o € do envolvimento dos cidaddos na
condugdo de assuntos politicos ¢ de Administragdo Publica. Os principais estudos
e contribuigdes tedricas nessa area devem ser procurados nos campos da Ciéncia
Politica, da Sociologia Politica ¢ da Administragdo Publica. Esse interesse
multidisciplinar pelo tema da-lhe uma grande amplitude, o0 que n#o recomenda
projetos exaustivos de revisdo bibliografica. Com o cuidado de evitar-se
tratamento pulverizado ao assunto, procurar-se-4 demonstrar algumas teses
caracterizadoras do rico debate que cerca o tema.

Sdo variados os contextos de estudos interessados na participagfo. No ambito
da Ciéncia Politica, o tema geralmente aparece sob o rétulo de participagdo
politica, enquanto, na Sociologia e na Administragdo Publica, é comum encontrar-
se expressdes como participagio dos cidaddos, participagdo popular, etc.
Independentemente das denominagses, trata-se de algo que, em esséncia, é a
mesma coisa, pois qualquer agdo participativa levada a efeito nas esferas do
interesse coletivo traz presente o componente politico.

As duas definigdes apresentadas a seguir buscam apenas fixar uma amostra
das diferentes conotagdes concedidas ao tema por parte da vasta literatura, hoje ja
possivel de ser reunida.

No Dicionédrio de Politica, coordenado por Norberto Bobbio e colaboradores,
Sani (1986, p. 888) define participagdo politica de forma a deixar bastante claras
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a amplitude e a variedade de comportamentos que a caracterizariam. E:

"(...) o ato do voto, a militincia num partido politico, a parucxivagao
e manifetagoss,  conribuigdo purs s certs agremiagdo poltce,
ou numa reunido de segdo, 0 apoio a determinado candidato no
Goemte politivo, » dikueto de inforimasdes pelitioas ¢ por i alem.

Ja o Instituto de Investigagdes para o Desenvolvimento Social das Nagdes
Unidas (UNRISD) (apud WOLFE, 1984, p. 160) considera como participagdo
popular "(...) os esforgos organizados para incrementar o controle sobre os recursos
¢ as instituigdes reguladoras em determinadas situagGes sociais, por parte de
grupos e movimentos até entdo excluidos de tal controle" (gnfo nosso).

A participag#io politica, mesmo abundante ¢ vanada, parece circunscrever o
comportamento dos cidaddos aos processos politicos convencionais,1 enquanto a
participagdo popular sena, a um tempo, restrita, por envolver apenas os
"excluidos", e ampla, ao ndo se limitar ao processo politico formal. No presente
capitulo, essa distingdo servird para orientar o ordenamento dos assuntos que
serfio revisados a seguir e que atenderdio & seguinte classificagdo basica: primeiro,
o tratamento concedido & participagdo politica nos modelos reais e idealizados de
democracia; e, segundo, a caracterizagdo da participagdo popular, distinguindo (a)
a participagdo como mecanismo de crniagdo politica ¢ de emancipagéo, nos termos
éxpostos por Demo (1991a e 1992b), (b) a participagdo dos "excluidos" como

requisito a0 chamado "outro desenvolvimento”, assunto que tem interessado a

1 O estudo de Milbrath (1965, p. 18) resume a participag3o politica is acdes ¢ atividades politi-co-
cleitorais. Considerando csse envolvimento como cumulativo, o autor apresenta uma hierar-quia
de comportamentos politicos, cujos degraus s3o 0s seguintes: auto-expoeigdo a estimulos politicos;
votar, iniciar uma discuss3o politica; convencer alguém a votar de¢ determinada maneira; portar
disticos ou propaganda eleitoral no carro; contatarcomammdadepubhcaouhdcrpohuco
contribuir monctariamentc para partidos ou candidatos; participar de comicios ou

trabalhar em campanhas politicas; scraumtadcmnpamdopoliuco participar de reunibes com
chefes partidérios; solicitar dinheiro para fundos politicos; ser candidato a cargo cletivo; ¢ assu-

mir fungio publica ou partidaria.
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pesquisadores da ONU/CEPAL, especialmente Wolfe (1977, 1979, 1984 e 1991),
e (¢) a conceituagdo e a experiéncia norte-americana de participagdo dos anos 60 e
70, vista sob a otica de suas implicagdes junto a Administragdo Piiblica.

S.1 — Participacio politica

A participagdo ocupa um lugar central na teonia politica da democracia, nas
concepgdes dos pensadores gregos, dos "pais fundadores” da democracia norte-
americana, dos "classicos” (especialmente Rousseau), dos contemporineos, além,
como ¢ ewvidente, dos proprios defensores de uma democracia mais
participativa. Entretanto ndo ha unanimidade quanto as percepgdes do seu papel
nos sistemas e processos politicos; em alguns modelos, a ampla participagdo ¢é
vista como profundamente desejavel, em outros, porém, a sua limitagdo é defendida
como indispensavel 4 propna viabilidade da democracia.

Neste estudo, aproveitar-se-a o dilema da exigéncia ou n#o de participagdo nos
modelos de democracia como um divisor de dguas na classificagdo dos assuntos
que precisam ser revisados. Dois trabalhos recentes (MACPHERSON, 1978 e
PATEMAN, 1992) fornecem um fio condutor bastante util para a compreenséo,
ainda que sumarizada, das principais contribuigdes no campo da teoria politica,
"vis-a-vis" & questdo da participagéo.

Em sua investigagdo, Macpherson denomina de precursoras as teorias
anteriores ao século XIX (Platdo, Aristételes, Morus, Rousseau, Jefferson,
Madison) e propde quatro modelos capazes de englobar as diferentes
caracteristicas da democracia liberal: (a) a democracia protetora que Benthan e Mill
(pai) defenderam como adequada ao liberalismo econ6mico da primeira metade
de século XIX; (b) a democracia desenvolvimentista de Mill (filho), que tenia
alcangado as primeiras décadas dos século XX nas obras de autores idealistas ¢
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pragmaticos como Wilson e Dewey; (c) a atual democracia do equilibrio, exposta
e explicada por Schumpeter e expoentes do funcionalismo norte-americano; e (d)
a futura democracia participativa, a ser construida tanto no plano tedrico como
na realidade. Os modelos (a) e (c) seriam exemplares de democracia ndo

participativa, enquanto os modelos (b) e (d) defendem e valorizam a participagéo.

5.1.1 — Modelos de democracia niio participativa

5.1.1.1 — A democracia protetora do individuo

O modelo resenhado por Macpherson (op. cit.) fundamenta-se nas
proposi¢des de Jeremy Bentham e de James Mill e tem como base a concepgdo
utilitarista que caracterizaria a natureza humana. Todos os individuos estdo em
busca do prazer e da felicidade, e os dois instrumentos mais eficazes para a sua
maximizagdo sdo a riqueza e o poder. O poder com vistas a subjugar outras
pessoas era percebido como fundamental, pois "(...) os seres humanos sdo os mais
poderosos instrumentos de produgdo e, portanto, cada qual se torna avido de
empregar os servigos de seus semelhantes para multiplicar seus recursos”
(Bentham apud MACPHERSON, p. 32). Posto que o pnincipio social da busca do
interesse ¢ da felicidade valeria também para os governantes, haveria ai "(...) um
jogo de soma zero: quanto mais os governantes tém, menos tém os governados"
(MACPHERSON, op. cit., p. 41). A democracia, nesse modelo, cumpriria uma
fungdo estratégica de salvaguarda dos interesses individuais, através da
sistematica de eleigdes periddicas, os cidaddos proteger-se-iam da exploragdo dos

governantes.
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5.1.1.2 — A democracia contemporanea: o modelo do equilibrio

E compreensivel que tenha sido um economista — Schumpeter (1961) — o
primeiro a ver o processo politico democratico funcionando de maneira analoga ao
mercado econdmico. Essa trilha foi seguida por cientistas  politicos,
especialmente norte-americanos,2 que, baseados em investigagdes empiricas
competentes, expuseram e explicaram a operagdo do sistema nas democracias
ocidentais.

Conforme Macpherson (op. cit., p. 82), o modelo considera, primeiro, que a
democracia ndo passa de um mecanismo para operacionalizar a escolha e a legiti-
mag#o dos governos, ndo havendo ai espago para objetivos morais, e, segundo, que
esse mecanismo se traduz na competigdo entre dois ou mais grupos de politicos
(elite), organizados em partidos, em busca dos votos que lhes possibilitardo
administrar até uma proxima rodada eleitoral. Em seu funcionamento, o sistema
manteria um certo equilibrio entre a oferta e a procura de bens politicos.

Schumpeter (1961, p. 346) observou que é um exagero se afirmar que,
numa democracia, o povo realmente governa: "A democracia significa apenas que
o povo tem oportunidade de aceitar ou recusar aqueles que o governaréo".
Rousseau (apud BOBBIO, 1986, p. 41) tinha sido ainda mais explicito ao garantir
que "a soberania ndo pode ser representada” e que "o povo inglés acredita ser livre
mas se engana redondamente; s6 o ¢ durante a eleigdio dos membros do
parlamento; uma vez eleitos estes, ele volta a ser escravo, ndo € mais nada".

Fazendo coro com as concepgdes de Gaetano Mosca, Michels (s.d., p. 242-3)
explica que ¢ impensavel uma sociedade sem uma classe dirigente e que essa

classe, mesmo estando sujeita a substituigdes parciais, ¢ a Gnica garantia de

2 Dahl (1963 ¢ 1989), Berclson, Lazarsfeld & McPhee (1954), Almond & Verba (1965),
dentre outros.
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eficicia 4 continuidade do desenvolvimento humano. O Estado seria nada mais
nada menos que "a organizagio de uma minonia". Como exigéncia do processo de
dominagdo e exploragdo, a minoria no poder impde uma "ordem juridica" a
sociedade, cuja maioria ¢ permanentemente incapaz de autogovernar-se. Mesmo
quando as massas, descontentes, conseguem suprimir o poder da burguesia, a
mudanga é apenas aparente, pois, das massas, emerge uma nova minoria, que,

organizada, se transformara na nova classe dirigente. Michels conclui que

"A maioria dos homens ver-se-ia assim obrigada, ou seja,
predestinada pela triste fatalidade da historia, a suportar a domina-
¢do de uma pequena minoria saida de seus flancos e a servir de

para a grandeza de uma oligarquia".

Os sistemas e processos politicos da democracia representativa aproveitaram-
se, assim, do apoio de tedricos da qualificagdo de Mosca e Michels, que ajudaram a
fixar a importancia das elites € dos partidos politicos na formagio dos governos
modernos, todos s voltas com exigéncias sociais cada vez mais complexas
(PATEMAN, op. cit., p. 10).

Dahl (1989, p. 125-6) observa que, nas concepgdes tradicionais da democracia
representativa, se costuma esperar muito das eleigdes, especialmente das de
cariter nacional. A pretendida revelagdo da "vontade" e das preferéncias da
maioria raramente é obtida, mas, apesar dessa limitagdo, o processo eleitoral é
um dos dois métodos fundamentais de controle social. O outro é a competigdo
politica entre grupos, individuos e partidos. Para o autor (op. cit., p. 141-2),

“Na politica americana, como alids em todas as sociedades, o
po(rllitroés sobre as decisdes lé _desigualmente distribuid((l)l. Nem
individuos nem grupos sdo politicamente iguais. (J)ga.ndo igo que
um grupo ¢ ouv1g§d:\>1 'efetivamente’ entendo mais que o sgtmp es
fato de fazer barulho; entendo que um ou mais servidores estdo néo
8O prontos a escutar o barulho mas esperam sofrer de alguma ma-
neira dolorosa se ni3o aplacarem o grupo, seus lideres, ou seus
membros mais vociferantes. (...) Assim, a tomada de decisdes pelo
governo ndo constitui uma marcha majestosa d¢ grandes maiorias
unidas a ito de certos assuntos de politica. E o apaziguamento
permanente de grupos relativamente pequenos”.
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A importancia da ag@o dos grupos no processo politico é salientada pela teoria
j4 ha algum tempo. Em estudo pioneiro, publicado em 1908, Bentley (apud
YOUNG, 1970, p. 108) afirmava que "A propria sociedade nada mais € que o
complexo de grupos que a compde”". A mudanga social resultaria do processo
competitivo entre os grupos, cada um procurando maximizar os seus interesses e
propositos. Ndo chega a haver unanimidade no enfoque que destaca a hegemoma
dos grupos no processo decisorio politico. Eckstein (apud SCHOETTLE, 1971, p.
163) prefere crer que o comportamento do grupo € conseqiiéncia das atitudes de

seus membros € da sociedade como um todo, mas, igualmente, da estrutura

. decisOna publica e das politicas governamentais.

Se as deficiéncias dos sistemas democréticos reais’ tém estimulado o
_desenvolvimento de teses favordveis a uma maior utilizagdo de mecanismos
proprios da democracia direta ou, ao menos, de maior participagdo dos cidaddos
na condugfo dos assuntos de interesse coletivo, igualmente tém havido
resisténcias a0 aumento dessa participagdo, até como forma de preservagdo dos
valores convencionais da democracia.
Schumpeter (op. cit., p. 357-8), por exemplo, assinalava que a divisdo do
trabalho existente entre o eleitor € os politicos eleitos precisa ser respeitada,
devendo o eleitor abster-se de restringir a liberdade do parlamentar, abandonando,

até mesmo, o tradicional costume de "(...) bombardea-los com cartas e telegramas”.

Ha posigdes extremadas em favor da supremacia da tecnocracia sobre os

processos puramente politicos, como no caso do seguinte escrito de Wolin (apud

VENTRISS, 1985, p. 435):

3 "Se existisse um povo de deuscs, governar-se-ia democraticamente. Mas um governo assim
perfeito n3o ¢ feito para os homens" (Rousseau, apud BOBBIO, 1986, p. 41).
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"O Estado necessita de contribuintes e soldados, nio de cida-
ddos ativos... [pois] a suposigdo implicita de seus lideres ¢ de que
ele ndo precisa nem funcionar com as incertezas e divisdes
mmerentes A politica ocratica... O Estado moderno é melhor
operado por técnicos de acordo com o modelo hierdrquico da
geréncia administrativa, do que gor participantes em igualdade de
acordo com o modelo da deliberagdo e da persuasio...".

O ngor descritivo possibilitado pela analogia com o mercado acaba
evidenciando as fragilidades do modelo como representativo da verdadeira
democracia.* Numa sociedade marcada por desigualdades, os governos sdo
forgados a dissimular as demandas, fomentando a apatia do eleitor, que,
freqientemente, deixa de votar por ndo acreditar que ai exista a possibilidade de
escolha efetiva. Por outro lado, as classes de renda mais elevadas s3o mais
eficazes na concretizagdo de suas demandas junto ao sistema politico, o que
contribui para aumentar mais ainda a apatia das classes inferiores.” Além dessa
auséncia de equilibrio, também n&o existiria respeito & soberania do consumidor
politico, pois hd um carater nitidamente oligopolista nesse mercado formado por
poucos vendedores de bens politicos, isto é, os partidos. Na realidade, como a
propria construgo da agenda de demandas é menos obra dos demandantes e
mais resultado da agdo das elites partidanas, "(...) o sistema partidario
democréitico é essencialmente uma concorréncia entre elites" (MACPHERSON, op.
cit., p. 93).

Vendida como a uUnica opgdo aos Estados totalitdrios, a democracia do

equilibrio funcionard enquanto prevalecer a sociedade centrada no mercado. A

4 A verdadeira democracia seria, nas palavras de Habermas (1983, p. 376), "antes de tudo a
propria sociedade livre”, ou s¢ja, um mecanismo que "trabalha a favor da autodetermina¢3o da
humanidade” ¢ ni3o o arranjo institucional encarregado de obter o equilibrio possivel conforme a
teoria da democracia liberal.

5 Em texto classico publicado em 1936, Lasswell (1984, p. 15) definia o estudo da politica como o
estudo das influéncias. "As pessoas influentes sdo aquelas que se apropriam da maior parte do que
¢ aproprifvel. Os valores & disposigdo sdo: deferéncia, renda e seguranga. Os que recebem esses
valores em maior quantidade pertencem a 'Elite’, 08 demais sio a Massa'."
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baixa taxa de participagdo exigida normalmente cai mais ainda nas situagdes
criticas, quando o sistema abandona as escolhas democraticas e se escora nas
soluges técnicas. O emprego exitoso das formulagdes keynesianas, dando base a
intervengdo do Estado na economia, visando a superar os efeitos da Grande
Depressdo dos anos 30, seria um bom exemplo do cardter ndo democratico do
modelo. Restaria saber se o atual sistema econémico capitalista, regulado pelo
Estado, mas igualmente propenso a crises sérias, continuara a supera-las com o

auxilio do atual modelo de sistema politico (MACPHERSON, op. cit., p. 95).6

5.1.2 — Modelos de democracia participativa

5.1.2.1 - A democracia desenvolvimentista

Em meados do século XIX, a emergéncia das classes trabalhadoras e as suas

dramaticas condigdes sdcio-econdmicas passaram a representar riscos para os

6 Para Offe (1984b), a compatibilidade entre a democracia de massa ¢ o sistema capitalista tornou-
s¢ possivel no século XX, como conseqiliéncia do surgimento dos partidos politicos de massa ¢ da
difusdo do "welfare state” keynesiano, mecanismos de mediagdo que fizeram com que os conflitos
de classe saissem do terreno do modo dcproduqiocpassasscmparaad:sm'bmqao, especialmente
para o volume desta. Os dois mecanismos estariam em crise. O sistema competitivo partidario
sofreria em face (a) da disposigdo participativa dos movimentos sociais, (b) da cres- cente
importincia da representagdo "funcional” (corporativa) e (¢) da "exclusdo de represcntagio isto ¢,
de formas repressivas ¢ autoritanias que solapam a democracia partidaria. Ja o "welfare state”
keynesiano estaria sendo vitimado por ser intrinsecamente contraditério em relagdo ao capitalismo,

pois, (a) minimiza as crises, eliminando o seu papel positivo como "destrui¢do criativa”, (b) inibe os
mvesmncxnoscotrabalhoc(c)niocontacommecmusmosrcglﬂadmtsou rcgradcparada no
ambito das politicas sociais. Em boa medida, a questio formulada por MacPherson ¢ respondida
nas conclusdes de Offe. Haveria, hoje, antagonismo entre a democracia partidéria ¢ o capitalismo?
Sim e n3o. Sim, porque ¢ previsivel o crescimento "do conflito social ¢ politico nio mediado
mstitucionalmente, cuja expressio talvez nio seja canalizada a través dos partidos ou de outras vias
de representagio, ¢ cujas fontes nio podem mais ser fechadas pelas politicas cfetivas, sociais ¢
econdomicas, do Estado”. Ndo, porque modermamente, em lugar de duas classes, h4 uma
grande heterogeneidade nos grupos em conflito. Offe finaliza sugerindo que, "A despeito, porém,
da natureza cxtremamente fragmentiria do conflito politico moderno, seus resultados podem
muito bem envolver mudangas fundamentais, tanto na esfera econémica quanto na esfera politica
da sociedade (...)" (p. 384).
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valores supremos da liberal-democracia — em especial para a propriedade - e
ensejaram um novo modelo de democracia. Seu primeiro formulador, John
Stuart Mill, via o Mundo com um olhar moral e acreditava numa sociedade livre
e numa humanidade capaz de aperfeigoar-se permanentemente. "(...) o fim do
homem... é o mais alto e mais harmonioso desenvolvimento de suas forgas num
completo e consistente todo" (J. S. Mill apud MACPHERSON, p. 53). Mill teria
percebido as dificuldades de conciliar sua proposta de autodesenvolvimento dos
integrantes da sociedade com a divisdo desta em classes. Seu modelo, apesar de ndo
avangar na resolugdo desse dilema e apresentar outras falhas e contradigSes, hoje
bem evidentes, influenciou tebricos e doutrinadores de diversas tendéncias durante
a primeira metade do século XX.% Na observagdo de Macpherson (p. 73), esses
tedricos continuaram a ignorar a questdo central das diferengas de classes e das
relagdes de produglo exploradoras €, em boa medida, tinham esperangas de que a
democracia fosse capaz de criar um Estado cuja agdo reguladora e distribuidora
melhorasse a sociedade. O humanismo e o pluralismo, que caracterizavam os
pensadores idealistas e pragmaticos, teriam impedido a compreensdo da verdadeira
l6gica que preside o funcionamento do processo politico democratico. Este, ao
operar como um mercado que, da mesma forma como o mercado econdmico, esta

distante de ser concorrencial, nfo responderia a0 comportamento racional dos

7 Mill reconhecia que o autodesenvolvimento, t80 necessario, cspecialmente, para os integrantes
das classcs mais baixas, scria obtido com a intensificagio da participaglo destes nos processos
politicos, em particular, nas eleigdes. A franquia universal, isto é, “"uma pessoa, um voto",
entretanto, assustava Mill, que via os trabalhadores - eleitoralmente majoritarios - dominados por
seus intercsses classistas. Buscando o equilibrio entre classes, Mill propos o voto plural, onde
empresérios, proprictarios, profissionais liberais, artistas, funcionirios publicos teriam direito a um
numero maior de votos. Os rcalmente pobres ¢ analfabetos, ou seja 08 mais necessitados de
autocrescimento via participagdo politica, estaniam afastaaos do processo, pois nio teriam direito ao
volo.

8 Segundo Macpherson (op. cit., p. 53 ¢ 73), a democracia desenvolvimentista de Mill é a mesma
democracia de L. T. Hobhouse, A. D. Lindsay, Emest Barker, Woodrow Wilson, John Dewey,
R. L. Maclver, assim como de autores como G. D. H. Cole ¢ Harold Laski, cujas concepgdes
socialistas n3o teriam ficado muito distantes da tradig3o liberal.
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cidaddos com suas expectativas de uma sociedade melhor. Teria faltado realismo
aos desenvolvimentistas, realismo este que sobrou aos teoricos do funcionalismo,

construtores do modelo da democracia do equilibrio.
5.1.2.2 — A democracia participativa

A participagdo do cidaddo nas decisdes politicas e de interesse piblico e
coletivo é um conceito cujas raizes mais profundas estio no modelo de
democracia direta imortalizado por Platio.” Ilustre descendente direto dessa
linhagem seria Rousseau, "o tedrico por exceléncia da participagdo” (PATEMAN,
op. cit.,, p. 35). Na democracia roussauniana, as decisdes ideais seriam retiradas
das vontades particulares dos individuos e ndo dos grupos organizados. Na
hipétese de as associagdes organizadas serem inevitdveis, elas deveriam ser em
grande nimero e nvalizar em poder politico. O resultado do processo participativo
seriam agdes responsdveis, seja no plano individual, seja no social e politico
(idem, p. 37-8).

O desaparecimento das cidades-Estado e o surgimento das nagdes, o
vertiginoso crescimento das populagdes, a complexidade das tarefas (e decisdes)
de Estado tornaram inviavel a ampla utilizagdo de mecanismos da democracia
direta. Segundo Bobbio (op. cit., p. 52-3), dois seriam os institutos basicos da

democracia direta: a assembléia dos cidaddos que deliberam sem intermedidrios e o

9 Nas assembléias de Atenas do V e IV séculos A.C., compareciam, em média, dois a trés mil
cidad3os, apesar dchavercspaqo,nacohnadcsunadaacssasﬁnahdades,pml8mﬂpcssoas
scntadaseZSnﬁlmpé(Glotz apud BOBBIO, 1986, p. 53). Na democracia direta concebida por
Platao, ascidadcsniodevcrimnmn-apassara populagio de 5.040 cidad3os (chefes de familia).
Além de lembrar Platdo e scu curioso preciosismo estatistico, Guerreiro Ramos (1981, p. 158)
observa que, igualmente, Aristdteles, Montesquicu, Rousseau ¢ Madison chamaram atenqdo para a
mpmt&ncudofamrmmmhoducmnmudadegdefomaafwmw«asmhqbesmmcpoﬁu-
cas entre 08 scus membros. Limitando o tamanho das comunidades, os precursores ¢ os "pais
fundadores” da democracia certamente cstavam pensando em wviabilizar, da forma mais cficaz
possivel, a participagdo dos cidad3os nas dcliberagdes de interesse coletivo.
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"referendum”. Este é concreta e efetivamente aplicavel, mesmo nas democracias
modernas avangadas, se for entendido como um "expediente extraordinario para
circunstincias extraordinarias” (idem, p. 53).

O desenvolvimento das comunicagdes e da informatica estimula hip6teses, nem
tanto ficcionais assim, de que aparelhos de televisdo domésticos, interligados a
sistema de processamento de dados, podeniam ensejar a participagdo dos
cidaddios na discuss3o de temas de interesse nacional e, mais que isso, 0 voto
através de botdes apropniados. Macpherson (op. cit., p. 100-1) lembra que sempre
havera a necessidade da formulagdo das questdes, que, quando complexas, é
tarefa que s6 podera caber aos 6rgdos governamentais € aos politicos. Estes devem
ser responsdveis, o que, evidentemente, ndo pode ser obtido pela tecnologia
eletronica.

Como conseqiiéncia das insatisfagdes com o desempenho dos sistemas
representativos de governo € com a natureza € os arranjos que caracterizam a
composig¢do e a distribuigdo do poder politico na sociedade, tém crescido em todo o
Mundo, em quantidade e intensidade, movimentos que expressam a disposi¢do das
pessoas em participar diretamente da discussdo e da busca de solugbes dos
problemas que as afetam.

Na opinido de Macpherson (p. 102-3), a construgdo de um modelo de
democracia participativa exigiria duas precondigdes: primeira, o povo passa a
adquirir a consciéncia de que é ‘"executor e desfrutador da execugdo e
desenvolvimento de sua capacidade" e ndo um mero consumidor, papel que lhe
tem reservado a democracia do equilibrio; segunda, a redugdo das desigualdades
sociais e econémicas existentes dentro da sociedade. O autor reconhece que essas
sdo condigdes que remetem a questdo a um circulo vicioso e que as saidas devem
ser procuradas fora das férmulas engendradas, no século XX, por Marx ¢ John
Stuart Mill, mas, de alguma forma, aproveitando o sentido de mudanga
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incremental implicito nas recomendagdes de ambos.

Existinam ja alguns sinais claros de abertura no circulo vicioso. Primeiro: é
crescente o numero de pessoas que estdo desencantadas com o balango entre os
custos e os beneficios do modelo econdomico centrado no mercado e em suas
exigéncias de crescimento continuo e sem limites. Os custos gerados pela
degradagdo do meio-ambiente, por exemplo, sdo cada vez mais considerados, o
que ndo ocorria mesmo em passado proximo. Segundo: outro tipo de custo que
comega a ser identificado cada vez mais ¢é o da "apatia politica" das classes de
renda inferior, cuja conseqiéncia direta é o aumento do poder das elites.
Evidéncias dessa nova postura sdo o extraordinario crescimento dos movimentos
comunitaros e as iniciativas visando a uma maior democratizagdo das decisdes no
ambito do trabalho. Terceiro: o reconhecimento, sempre mais difundido, da
contradi¢gdo basica da economia centrada no mercado, isto é, de sua necessidade de
permanente crescimento da produgdo e, como conseqiiéncia, da demanda, ao
mesmo tempo em que fomenta as desigualdades (idem, p. 105-7).

Macpherson (p. 110) acredita que mais dificil do que fazer funcionar a
democracia participativa € chegar a ela. Alcangando-a, o autor arrisca sugerir um
modelo, do tipo piramidal, que combinaria democracia direta — "discussdo
concreta face a face e decisdo por consenso majoritario” — na base (local de
trabalho ou vizinhang¢a) com democracia por delegagdo nos demais niveis. Imagina
ainda Macpherson (p.114) que esse modelo de democracia direta e indireta
poderia conviver com um sistema pluripartidario que, descompromissado das
tarefas de conciliar ou amenizar o conflito de classes, se encarregaria da formulagdo
de programas e de politicas estratégicas.

A adogdo da representagdo por mandato ou por delegagdo ¢ apoiada,
igualmente, por Bobbio (op. cit., p. 52), que a vé como um meio caminho entre a

democracia direta e a democracia indireta. O autor deixa claro, porém, que ndo se
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trata de representagdo orgénica ou funcional (corporativa), que se justificariam

apenas em situagdes proprias. Para ele (p. 50-1),

"Nada a objetar quanto ao fato de que na escola os estudantes
sejam representados por estudantes, na fabrica os operarios por
operdrios. Mas jd quando se passa ao bairro, onde os interesses em
questdo sdo os interesses dos cidaddos e ndo desta ou daquela
cateﬁoda, os cidaddos devem ser esentados por cidaddos, que
se distinguirdo entre si nio a base categorias que representam
mas a base das diversas visdes globalizantes dos problemas que
conseguiram formar (visSes globalizantes estas que cada um possui
por pertencer ndo a esta ou aquela categoria mas a este ou aquele
movimento politico)".

5.2 — Participacio popular
5.2.1 - "Participacdo é conquista"

Pedro Demo é um intelectual brasileiro que tem produzido estudos no campo
da participagdo com uma densidade conceitual que merece atengdo, o que seré feito
aqui, ainda que de forma breve. Para Demo (1991a, p. 33), uma das principais
fungdes do Estado é garantir a "equalizagdo de oportunidades"10 através das
politicas sociais, que .devem ser distributivas e, principalmente, redistributivas. A
principal caracteristica da politica social é a de ser veiculo emancipatério, isto é,
permitir que os desiguais possam ter controle sobre as condigdes de superagdo da

sua dependéncia. Nesse sentido,

"Emancipag8o € processo historico de conquista de um projeto de
desenvolvimento, formulado e realizado por sujeitos sociais capazes
de produzir e participar. Emancipag3o n3o poée provir de fora, pois
¢ construgio dos proprios interessados, o que coloca desde jd a
importancia da cidadania (grifos do autor)".

Dois outros conceitos sdo fundamentais para a compreensdo do modelo do

10 Demo credita essa express3o a Norberto Bobbio.
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autor: pobreza politica e participagdo (1991b, p. 21). Sdo dois os tipos de
pobreza: a matenal e a politica. Pior que a pobreza material ¢ a pobreza politica,
pois nessa o homem wvive "a condigdo de massa de manobra, de objeto de
dominagdo e manipulagdo, de instrumento a servigo dos outros”". A auséncia de
consciéncia da pobreza politica € grave, pois a superagdo desse estado somente
ocorre com a tomada de consciéncia € com um projeto pessoal de autopromogdo. Ja

a

(...) "pobreza politica extrema ¢ aquela 3ge ¢ percebida como
condigio histérica natural e normal, onde a manipulagio nio
somente é  desapercebida, mas até mesmo desejada, porque
incorporada ao ritmo da vida tido como normal".

A pobreza politica ndo chega a ser tdo percebida, talvez, por ndo carregar a
marca de wvioléncia explicita caracteristica da pobreza matenial. Entretanto a
pobreza politica ¢ moralmente violenta, pots, ao destruir as possibilidades de
autodeterminagdo, liquida a qualidade de vida.

Na raiz da pobreza politica est4 a falta de participagdo. Esta € o "processo de
conquista e construgdo organizada da emancipagdo social" (DEMO, 1991a, p.
35). Caracterizada por ser sempre obra articulada dos proprios interessados, a
participagdo significa a "centralidade do sujeito social, no espago histérico-
estrutural das desigualdades sociais" (idem). Resumindo, Demo (idem, p. 35)
enfatiza que

"a) ndo ha participagio imposta, concedida ou doada; b) ndo ha
participagdo prévia — primeiro vem usurpagdo, depois participagio,
se conquistada; c¢) ndo hi participagiio suficiente — porque é gro-
cesso historico infindavel, d) participagdo relevante nio a
individual, mas aquela coletivamente organmzada".
Importantes para um estudo sobre a participagdo comunitaria na definigdo de
prioridades orgamentanas sdo as colocagdes de Demo (idem, p. 43) sobre o
planejamento participativo. Conforme o autor, o macroplanejamento, federal,

estadual e até municipal, possui uma fungdo técnica (e dai politica) de extrema
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importiincia, ao garantir consisténcia, no campo da eficiéncia e eficicia, ao
programa de execugdo das politicas publicas. O chamado "planejamento
participativo”, ou autoplanejamento, nio pode ser entendido como substituto do
planejamento publico, pois este ndo cumpre os "momentos substanciais” daquele,
que sio: (a) o "auto-diagndstico ou tomada de consciéncia critica™; (b)
"autoproposta de enfrentamento dos problemas"; e (c¢) "organizagdo politica
competente”. |

O autor aqui sumarizado ndo deixa de lembrar, também, que os legitimos
responsaveis pela apreciagdo e aprovagdo dos planos formais sfo os 6rgdos e
cAmaras legislativas. Sdo os seus integrantes que possuem o mandato para
avalizar, aperfeigoar e rejeitar as proposigdes do Executivo. Patrocinar reunides
com entidades comunitarias visando a recolher sugestoes, criticas e prioridades é
uma maneira inteligente de aperfeigoar o plano, mas isso ndo o torna "(...)
participativo, pois ndo se gerou em ambiente de autoplanejamento. Por vezes é
manobra do governo 'pintar’ um plano participativo, com vistas a obter aceitagdo
mais facil ou a dividir possiveis fracassos" (idem, p. 43).

Qual seria o "planejamento possivel e necessario" na 6tica de Demo? Ja que o
"planejamento ndo faz a participagdo”, como podenia apoid-la? Em primeiro
lugar, o planejamento deve assumir seu lugar no campo social e contribuir para a
"realizagfio dos direitos fundamentais atribuidos ao Estado pela sociedade”. Em
segundo lugar, deve-se "planejar a instrumentagdo dos acessos 4 realizagdo de
direitos". Ao Estado ndo compete dar ou fornecer direitos, mas, sim, "garantir
condigdes de acesso" aos mesmos. Em terceiro lugar, cabe "planejar as faces sociais
dos servigos publicos". Isso significa combater a tendéncia, presente em especial
nas sociedades duais, de reservar aos pobres os servigos piblicos de m4 qualidade.
Por ultimo, o planejamento deve ‘"acompanhar o processo de formagdo da

cidadamia civil organizada", através do emprego democratico das informagdes
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relevantes e do apoto as experiéncias autenticamente emancipaténias. O papel do
planejador publico ¢ crucial aqui: ele "(...) ndo 'faz' a participagdo popular. Mas

pode colaborar decisivamente em sua instrumentagdo eficaz" (idem, p. 47-53).

5.2.2 - O "outro desenvolvimento"

Na primeira metade dos anos 70, na esteira dos acontecimentos da década
antenor, intensificou-se o debate sobre as dificuldades encontradas pelos paises
pobres em se desenvolverem a partir do modelo consagrado na expenéncia das
nagdes ricas. A formula convencional de desenvolvimento, conseqiéncia de
mudangas estruturais do tipo "economia urbano-industnal, trabalho assalaniado e
mercados nacionais”, em lugar de "economia rural-agricola, trabalho independente
e mercados locais", parecia ndo funcionar nos paises pobres, crescendo a descrenga
no paradigma do desenvolvimentismo industrializado (WOLFE, 1984, p. 162).

As discussdes dos anos 70 geraram duas concepgdes opostas de
desenvolvimento e de maneiras de alcanga-lo. A primeira aproveitava os parcos
resultados obtidos com o planejamento e com o intervencionismo estatal na
coordenagdo da produgdo e da distribuigdo da renda para enfatizar a supremacia
do mercado e das suas leis na alocagdo dos recursos. A segunda caracterizava-se
pela alta prioridade concedida ao atendimento das necessidades humanas basicas,
ao respeito aos direitos humanos e & conciliagdo entre as atividades econdmicas e
o meio-ambiente e os valores culturais. Alguns dos planos eram claramente
utépicos, e, apesar das inconsisténcias internas quanto as estratégias de
viabilizagdo, havia consenso de que o desenvolvimento deve estar a servico dos
valores humanos, de que o progresso social pode ser racional e de "(...) que a

participagdo popular havenia de ser um fator central, como fim e como meio, na
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consecugdo do 'outro desenvolvimento™ (idem, p. 163).Il

Na década de 80, consolidaram-se as duas citadas  concepgdes de
desenvolvimento, assim como os esfor¢gos de promogdo das mesmas, ao mesmo
tempo em que o cendrio internacional sofria dramaticas mudangas. Quase todos os
paises passaram a conviver com dificuldades e, nas nagSes em desenvolvimento
reduziram-se grandemente as possibilidades de incremento do numero dos
beneficiarios do crescimento econdémico, ¢ mesmo o pequeno nimero de ricos
foram dominados pela inseguranga. As poucas nagdes que tentaram avangar no
caminho do "outro desenvolvimento" ou que buscaram dinamizar as suas
economias com base no mercado, colheram mais decep¢des do que éxitos. Em
quase todos os paises, a "administragdo da crise no curto prazo" centralizou todas
as atengdes, em detrimento dos esforgos de desenvolvimento de longo prazo (idem,
1984, p.163-4).

O Programa de Participagdo Popular do Instituto de InvestigagSes para o
Desenvolvimento Social das Nagdes Umdas (UNRISD),12 em documento de
1980 (apud WOLFE, 1984, p. 165-6), chama atengdo para a complexidade que
caracteriza a participagdo como esfera de opgdo e destaca as  seguintes
proposigdes: (a) a verdadeira participagdo pressupde a redistribuigdo do poder; (b)
a participagdo ndo ¢ um mero "ingrediente perdido” que deve ser incluido nos
atuais estilos de desenvolvimento, é o proprio estilo de desenvolvimento que deve
ser mudado como resultado da participagdo; (¢) quanto maiores os desniveis sécio-

econdmicos, mais traumatica sera a modificagio do estilo de desenvolvimento e

11 Em outro trabalho, Wolfe (1977, p. 41) credita a express3o "outro desenvolvimento” a uma
publicagio de 1975 da Fundagio Dag Hammarskjold, entidade sueca responsavel pelo
enriquecimento do debate acerca de modelos alternativos de desenvolvimento.

12 O UNRISD ¢ a CEPAL destacaram-se, nos altimos 20 anos, pelo conjunto de trabalhos
conceituais ¢ investigativos sobre participagdo popular. A contribuicdo dessas instituigdes ¢ bem
evidenciada nos estudos de Wolfe (1977, 1979, 1984 ¢ 1991).
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maiores as dificuldades encontradas pelo Estado e outros agentes no cumprimento
de fun¢gdes mobilizadoras importantes, e (d) os grupos sociais desfavorecidos,
ao se identificarem mais como "aspirantes a consumidores” do que como
produtores efetivos de renda, véem apenas o Estado como o destinatario das suas
demandas, pouco utilizando formas alternativas de produg¢do, como as
cooperativas e organismos autogeridos.

Para Wolfe (1984, p. 160), a participagdo dos "até entdo excluidos" através
de "esforgos organizados visando a incrementar o controle sobre os recursos € as
instituigdes reguladoras" ¢ um processo pleno de tensdes e paradoxos. Em
primeiro lugar, porque os recursos a serem controladas sO existem e se
reproduzem nas formas atuais se for mantido o padrdo vigente de exclusdo;, da
mesma forma, porque as instituigdes a serem controladas "reagirdo sempre de
forma burocratica, manipulativa ou repressiva”". Em segundo lugar, a busca de
equilibrio através da filiagdo a entidades, agrupamentos e movimentos nacionais
significara dar de frente com a "lei inexoravel da oligarquia”, além da "tendéncia
ao oportunismo, o sectarismo e as ilusdes de infalibilidade" que caracterizam esses
movimentos (p. 183).

A variedade de estudos e investigagdes produzidas sobre participagdo
popular ndo consegue esconder a auséncia de um marco conceitual que defina um
novo padrdo, realista e factivel, de relacionamento dos "até entdo excluidos" com o
Estado e com as institui¢gdes politicas. Buscando uma resposta que ndo seja a
"repressdo cinicamente terrorista” de alguns e a "submissdo ou rebelido an6mica”

de outros, Wolfe (idem, p. 184) cré que:

"Talvez a contribui¢io mais importante seja uma antiutopia, que
leve ao reconhecimento de que a tens3o é permanente e de que as
institui¢des humanas s#o imperfeitas. Porém essa conclusio sugere
de imediato sua antitese: que a luta dos 'excluidos' ndo pode
prescindir de utopias se pretende ter o vigor e a continuidade
necessaria para alterar o equilibrio do poder”.




5.2.3 — Estados Unidos: a experiéncia participativa dos anos 60 e 70 sob

critica

Convenciona-se, em geral, que os movimentos populares, especialmente
estudantis, dos anos 60 e 70 seriam os principais responsaveis pela emergéncia
de uma nova e nusitada disposigdo participativa das pessoas, o0 que contribuiu
como fator de dinamizagdo da Administragdo Publica e dos sistemas politicos nos
paises centrais, em particular nos Estados Unidos (PATEMAN, op. cit., p. 9,
MACPHERSON, op. cit., p. 97 e VENTRISS, op. cit., p. 433).

Em trabalho elaborado em meio a0 ambiente tempestuoso dos anos 60,
Kaufman (1969, p. 12) afirma que, em sua historia, a organizag@o governamental
norte-americana tem dado énfase, alternadamente, aos seguintes valores:
representatividade, competéncia politicamente neutra e lideranga do executivo.
Neste século, apds a construgdo da burocracia profissional ¢ a hegemonia dos
executivos publicos, haveria forte insatisfagdo com o sistema e alienagdo, pela
impossibilidade de as pessoas registrarem as suas proprias prcfcréncias.13 o)
remédio, em face a essa falta de  representatividade, seria uma maior
descentralizagdo das competéncias executivas do Governo € uma  maior
participagdo popular na condugdo das fungdes publicas que mais de perto afetam
as comunidades. O autor acredita que "retirar a administragéo dos politicos € os
politicos da administragdo” ¢ uma bandeira ja conhecida, o que estimulana pensar-
se que a disposigdo participativa ¢ apenas uma fase de um ciclo que

permanentemente se renova.

13 Trés ordens de razdes explicariam o descrédito do sistema governamental junto aos segmentos
insatisfeitos: (a) a discrepancia entre o que ¢ idealizado a nivel dos programas ¢ politicas ¢ o
efetivamente exccutado; (b) a facilidade com que as mudangas s3o vetadas pelos scus oponentes, a
partir do pluralismo que caracteriza o sistema politico; ¢ (c) o cnorme tamanho das

pablicas, como conseqiiéncia das dimensdes da propria sociedade (KAUFMAN, op. cit., p. 5).
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Alguns programas federais implantados nos anos 60,14 especialmente o
Community Action € o Model Cities, se constituiram em importante resposta as
disposigdes participativas, através de normas que propugnavam pela "maxima
participagdo possive "3 4o publico alvo, carentes em sua maioria, no planejamento
e na condugdo desses programas. Essa estratégia foi particularmente
inovadora, pois a pratica em programas anteriores importantes — renovag#o
urbana, desenvolvimento de comunidade, delinqii€ncia juvenil — era recair a
escolha dos membros de comités dirigentes entre representantes da elite politica,
empresarial e educacional da comunidade.

Conforme explicita Stenberg (1972, p. 192), os programas dos anos 60
objetivavam criar uma genuina "(...) identidade comunitaria negra e desenvolver
liderangas internas capazes de unir os grupos urbanos pobres e contribuir para o
aumento da eficacia politica da populagdo de baixa renda". Buscava-se
igualmente, a "democratizagdo" da burocracia através da cniagdo de grupos
formalmente representativos das comumdades organizadas dos bairros, com o
objetivo de barganhar, junto a estrutura de poder, em beneficio dos mais carentes.
Os efeitos do envolvimento da populagéo nesses programas teriam sido bastante
variados, indo desde nenhum avango na partilha do poder com administradores e
burocratas até situagdes em que parcela de poder foi efetivamente conquistada
pelas representagdes comunitarias, passando por casos em que a postura

dominante foi1 apenas de colaboragio e conciliamento e, em outros, de confronto.

14 Conforme Stenberg (1972, p. 190), a experiéncia norie-americana de participagio em
programas federais descentralizados ao nifvel local remonta ao inicio do século, envolvendo
igualmente participantes de classe média ¢ alta, nio cabendo, como comumente ocorre, empregar-
se a expressido "cidaddo” como umcufemxsmodcqucmcpobrc preto ou pardo ¢ morador de
gucto”.

15 "Maximum feasible participation” ou "max feas", como a expressio ficou conhecida. No
programa Community Action era exigido o minimo de um tergo de representantes pobres em cada
comissdo diretora de agéncia (STENBERG, op. cit., p. 192).



46

Stenberg (1dem, p. 195) projetava para os anos 70 uma estratégia tripartite dos
governos locais, especialmente nos grandes centros, com vistas a superar as
deficiéncias nos servigos publicos € a garantir uma melhor distribuigdo de poder
politico, a qual envolvena:

"(...) (1) a participagdo dos residentes nos comités de decisdo ou
como consultores nos consethos dos programas federais e detentores
de certa autoridade sobre o processo decisério; (2) a descentraliza-
¢do dos servigos em pequenas prefeituras, centro de multiservigos,
com o envolvimento dos cidadios como membros de juntas
consultivas e conselhos de bairros; e (3) o estabelecimento de
corporagdes de desenvolvimento comunitirio ¢ de subunidades de
1g);)vemo de bairro, com o controle, por parte dos residentes, sobre os

ndos financeiros, pessoal e sobre os programas em certas fungdes
locais, como escolas, policiamento, saneamento e saide".

A alternativa dos governos de bairros contava com muitos adeptos no inicio
dos anos 70. Zimmerman (1972, p. 206) concorda que a maior participagdo dos
moradores no processo de decisfio através dos governos de bairros tornaria a
administragdo local mais sensivel as necessidades das periferias, mas, em face a
pouca experiéncia existente, recomenda a implantagdo do sistema de forma
gradual.

Stenberg (op. cit., p. 190) observa que "(...) os valores predominantemente de
classe média dos burocratas, os objetivos do sistema do mérito e os tradicionais
principios de hierarquia e profissionalismo caracteristicos do pensamento
administrativo americano" resistem "(...) a idéia de que os 'clientes' tenham voz
na determinagdo de politicas como niveis de servigos, padrdes de desempenho e
prionndades  orgamentarias (...)", especialmente, quando estes clientes se
constituem numa minona, ndo educada, de baixa renda, disposta ndo apenas a
obter informagdes sobre decisdes e a contribuir com aconselhamentos.

A administragdo sena afetada pela participagdo em quatro areas, segundo
Miller & Rein (1969, p. 18-9): (a) nos recursos humanos, pela necessidade de

cnagdo de novas especializagdes e de novas exigéncias de selegdo e promogio; (b)
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no dmbito do exercicio profissional do técnico, que teria limitada a sua discrigdo em
favor do estabelecimento de direitos dos usuarios  prejudicados, (¢) no
desenvolvimento de politicas, que seriam produzidas em colaboragdo pelos
comités de cidaddos e administradores publicos; € (d) nos controles, que deveriam
incorporar o conceito ' e adotar novas modalidades de "accountability"16.

Para esses mesmos autores (p. 24), os proximos tempos ndo seriam muito
felizes para os administradores publicos, mas, em compensagdo, ndo existiriam
muitos outros locais capazes de sediar os esforgos na democratizagio da
sociedade.

Analisando a experi€éncia participativa de uma década e meia, Cupps (1977)
identifica os  seguintes problemas principais:  equivocos potenciais da
administragdo ao atender a demandas dos cidaddos, falhas de legitimidade e
representatividade, o estilo e as taticas dos grupos de cidaddos e a falta de estudos
adequados de custo-beneficio das politicas e programas de interesse publico. O
autor observa ainda (p. 478) que a participagdo popular deve ser "(...) ordenada e
refreada pelos administradores”, de forma a impedir-se "decisdes politicas
custosas, ndo representativas e fragilmente concebidas". Para Cupps (op. cit., p.

478),

~ "Os administradores séio os principais responsaveis pela
integridade do processo administrativo, € a sensibilidade para
demandas publicas ndo substitui o julgamento profissional,
independente, cuidadosamente ponderado, que busca a natureza
do interesse piblico em cada nova situagdo administrativa.”

Na apreciagdo de Riedel (1972, p. 212), a busca de maior participagdo

significa, em realidade, uma critica aos sistemas de representagdo. A solugdo ndo

16 "Accountability” € um conceito de controle bem mais amplo ¢ exigente do que o comumente
obtido com os mecanismos convencionais de fiscalizagdo empregados nas areas governamentais. A
pratica da "accountability” garante os direitos dos cidaddos frente aos 6rgdos publicos, protege-os
do mau desempenho da burocracia ¢ aumenta a responsabilidade do servidor piblico. Para uma
melhor compreensdo do conceito, inclusive situando a experiéncia brasileira, ver Campos (1990).
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estania em descobrir quem melhor conhece o problema e encarrega-lo das
decisdes. O mecanismo dos grupos de interesse operando junto 4 administragdo e
ao Legislativo parece ter-se mostrado eficaz apenas quando estio em jogo
interesses de grandes setores econdmicos: petroleo, bancos, etc. A questdio toda é
politica, pois proteger as atuais formas de representagdo ou muda-las significa
alterar os padrdes de distribuigdo dos recursos politicos, pois "Ninguém cede
poder a outro a menos que ndo mais necessite dele, ou ndo possa sustenta-lo por
razdes pessoais, ou ainda seja forgado a isso" (p. 219). Afirmando ndo pretender
desestimular os interessados, Riedel (p. 212), traga o perfil da realidade politica

da participagdo, a partir das seguintes caracteristicas:

"l. Mesmo sob as melhores condigGes, a maioria das pessoas
tende a evitar a participagio e o envolvimento.
"2. Nosso sistema politico favorece a agdo grupal sobre a indivi-
dual, especialmente a coalizio de grupos (partidos), mas a maior
parte dos individuos so atraidos por temas isolados e desligam-se
das coalizdes.
"3. Controle a cargo do nivel local nio necessariamente aumenta a
participagﬁo. ]

'4. b}{esisténcia a agdo tende a aumentar com a gravidade do

roblema.

*')5. Grupos de cidaddos trabalhando fora do 'sistema’ tendem a se
desvalonzarem.
"6. O sentido da participagdo visto por autoridades e cidaddos tende

a ser intrinsecamente contraditorio.

"7. A participagdo oficialmente subvencionada tende a ser coopta-
a0 mais do que representagio.

8. A¢do direta dos cidaddos, forgando resposta governamental,
embora aparentemente hostil ao sistema, tem forte suporte historico.
"9. Nesta sociedade pragmatica, a forma adequada de participagio
dos cidadios € a unica que funciona (grifos do autor)".

Essa amostra de trabalhos de autores norte-americanos deixa claro que a
participagdo popular nfo ¢ uma panacéia capaz de encaminhar a solugdo dos
grandes problemas sociais do nosso tempo. Recomendando que ninguém deve
esperar por isso, Ventriss (op. cit, p. 439) conclui que, na melhor das
hipéteses, "(...) a participagdo popular é meramente um processo que abre
possibilidades democraticas para a agdo politica substantiva”.
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5.3 — Resumo

Neste segundo capitulo dedicado & revisdo da literatura, tratou-se o tema da
participagdo a partir da dicotomia participagdo politica e participagdo popular,
op¢do talvez arbitraria, mas necessaria em face aos inimeros assuntos envolvidos
nessas areas de conhecimento.

A participagdo politica ¢ uma questdo central nas concepgdes politicas de
democracia, mesmo naqueles modelos em que uma maior participagdo ndo é bem
vista, para ndo dizer, indesejada. A propna concep¢do da democracia
representativa, amplamente aceita nos paises de economia capitalista moderna e
teorizada, inicialmente, por Schumpeter (1961) e, posteriormente, pelos cientistas
politicos norte-americanos, ndo esconde que o excesso de participagdo conduz a
exacerbagdo das demandas, o que, por sua vez, coloca em risco os valores da
propria democracia.

A emergéncia de uma maior disposigdo participativa dos  cidaddos,
especialmente a partir da década de 60, parece refletir uma crescente insatisfagdo
com a democracia convencional e com a forma de operagdo do mercado politico,
oligopolista como os mercados economicos e, como estes, também um mau
distribuidor de recursos do ponto de vista da eqiinidade. Uma democracia mais
participativa, por seu turno, precisa ser construida no plano teoérico e, também, na
realidade, tarefa mais facil, na opimio de Macpherson (1978), do que chegar
até ela. Esse mesmo autor acredita que um modelo de democracia participativa
combinaria mecanismos de democracia direta na base social (discussfo e decisdo
por consenso majoritario no local de trabalho e na vizinhanga) e de democracia por
delegag¢do nos demais niveis.

O conceito de participagdo popular, em geral, esta associado ao aumento do

controle exercido pelos grupos sociais dos excluidos sobre os recursos politicos e
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econdmicos e sobre as instituigdes reguladoras. Ha4 uma carga de utopia nesse
"outro desenvolvimento", pois, como lembra Wolfe (1984), os recursos a serem
controlados e partilhados so existem e se reproduzem mantidas as formas atuais de
exclusdo. Ndo podendo dispensar as utopias, a luta dos excluidos deve ser
levada em frente, segundo Demo (1991a), sem nenhum tipo de paternalismo, pois
a emancipagdo ¢ resultado apenas da agdo dos proprios interessados, cabendo
ao Estado apenas "garantir condigdes de acesso aos direitos”.

Nos Estados Unidos, nos anos 60, o clima favoravel a participagdo
esttimulou o Governo Federal a promover ambiciosos programas de melhona das
condigdes urbanas, com base em mecanismos fortemente descentralizados. A
maxima participagdo possivel dos envolvidos, pobres em geral, era a palavra de
ordem, o que serviu para estimular técnicos e cientistas a projetarem, para 0s anos
70, formas de governo por bairros, com comités decisérios formados por
moradores que controlanam fundos financeiros e certos servigos como saude,
escolas, policiamento, etc.

Nas discussdes produzidas no periodo, ndo faltou a tese da competéncia
politicamente neutra, defendida pelos que viam com reserva a proposta de
substituigdo do "julgamento profissional" dos administradores publicos pela
"sensibilidade para as demandas" dos cidaddos (CUPPS, 1977), assim como a
que defende que todo o problema ¢ politico, pois uma maior participagdo por parte
de determinados grupos sociais significa um esfor¢o no sentido de alterar o padrio

de distribuigdo dos recursos politicos na sociedade.




CAPITULO 6

PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

6.1 — Or¢camento publico: origens e conceitos

O orgamento publico surgiu ¢ desenvolveu-se umbilicalmente ligado as
instituigdes representativas de governo. Geralmente, considera-se que a Magna
Carta (1217 - Inglaterra) trazia o embrido do orgamento publico, ao determinar
que o Conselho Comum fosse previamente consultado sobre o langamento de
tributos.

Os 6rgdos de representagdo perceberam que autorizar a realizagdo da receita
publica ndo era garantia suficiente, pois o monarca poderia dar aos recursos
destinagdo diferente daquela que justificou a cobranga do tributo, impunha-se,
também, o controle das aplicagées.

O papel de controlador dos 6rgdos de representagdo acentuou-se a partir da
Revolugdo Industrial, quando a doutrina da economia liberal pregava o menor
tamanho possivel para o Estado. Os economistas classicos alardeavam a
improdutividade das finangas pablicas. Ricardo (1982, p. 169) chamara de
"principio de ouro" a afirmagéio de Say de que "(...) o melhor de todos os planos
financeiros é gastar pouco, e o melhor de todos os impostos é o que for o menor
possivel".

Os Parlamentos, no afi de aperfeigoar os mecanismos de protegdo as finangas
privadas das investidas tributarias do Estado, passaram a reunir seus atos

autorizativos de receitas e de despesas num unico documento. Surgia, assim, o



52

orgamento publico. Burkhead (1971, p. 5) considera que, por volta de 1820, o
orgamento inglés ja possuia caracteristicas formais plenamente desenvolvidas.

A ampliagdo das fungdes do Estado forgaram-no a adotar, progressivamente,
formulas de organizagdo e geréncia cada vez mais complexas. O inicio do
século XX encontra a administragdo publica, especialmente nos Estados Unidos,
extremamente necessitada de modernizagdo face as exigéncias de uma sociedade
que vivenciava rapidas e profundas mudangas.

Uma das recomendagdes da Comissdo de Economia e Eficiéncia, nomeada em
1910 pelo presidente Taft, foi no sentido de que a Administragdo Federal norte-
americana deveria contar com um verdadeiro ¢ auténtico orgamento nacional,
elaborado pelo Executivo e ndo apenas pelo Congresso como acontecia até
entdo. Burkhead (op. cit., p. 26) observa que a Comissdo concebia o orgamento
como cumpridor de uma multiplicidade de papéis: "(...) documento para a agdo por
parte do Congresso, um instrumento de controle ¢ de administragdo para o Chefe
do Executivo € uma base para fazer funcionar os departamentos e os 6rgdos".

Duas idéias-forga estavam em jogo: a disposi¢do do Congresso norte-
americano em continuar a controlar as finangas publicas através da elaboragdo,
em seu ambito, do orgamento e a necessidade do Executivo em utilizar o orgamento
como o instrumento basico de programac¢do financeira e, até mesmo, de
realizagdes. Em 1921, através do Budget and Accounting Act, o Congresso cedeu,
e o orgamento federal passou a ser elaborado pelo Executivo.

Ao longo deste século, a teoria € a técnica do orgamento publico foram sendo
enriquecidas, incorporando conceitos especialmente das teorias administrativas.
Talvez a principal das mudangas conceituais tenha sido a que o aproximou do
planejamento. Segundo essa concepgdo, o or¢gamento deixaria de ser um mero
quadro de autorizagdo de gastos, através da fixagdo de limites nos diversos

"objetos imediatos de despesa" — pessoal, material, servigos, equipamentos, etc. —
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e passaria a ser a prépria representagdo financeira do plano da instituigdo.
Orgamento e planejamento passaram a se confundir. As expressdes inglesas
para a nova concepgdo sdo auto-explicativas: Performance Budget, Program
Budgeting e Planning, Programming and Budgeting System. Nos anos 60 e 70,
os novos conceitos difundiram-se amplamente, €, em maior ou menor grau, todos
os paises, inclusive os subdesenvolvidos, promoveram reformas orgamentarias,

adotando categorias classificatorias propnas do planejamento.
6.2 - O planejamento e o or¢amento no marco juridico-institucional brasileiro

O organizagdo do Estado Administrativo no Brasil foi obra da Revolugio de
1930 (NASCIMENTO, 1967, p. 12).! Desde a década de 40, o Pais conta com
planos e programas dos mais variados tipos e caracteristicas: econémicos €
administrativos, globais, setoriais, regionais, locais, etc.

O Decreto-Lei n® 200, de 25.02.1967, que instituiu a importante reforma
administrativa do periodo militar, pode ser apontado, igualmente, como o marco
juridico basico responsavel pela institucionalizagio do planejamento na
Administragdo Federal. O referido estatuto define o planejamento como um dos
principios fundamentais a serem observados no &mbito das atividades da
Administragdo Federal (art. 6°), e a agdo governamental passou a obedecer aos
seguintes instrumentos basicos: (a) plano geral de governo; (b) programas gerais,
setoriais e regionais de duragdo plunianual; (c) orgamento-programa anual; e (d)
programagdo financeira de desembolso (art.7°). Os mais notorios resultados

desse modelo foram os planos dos governos militares, especialmente, os trés

1 O seguinte trecho de um discurso do Presidente Vargas, de maio de 1931, ¢ bastante
esclarecedor: "A época ¢ das assembléias especializadas, dos consclhos técnicos integrados a
administragio. O Estado puramente politico, no sentido antigo do termo, podemos considera-lo
atualmente, entidade amorfa, que aos poucos vai perdendo o valor ¢ a significagdo..." (PAIM,
1978, p. 75).
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Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs), que cobriram o periodo 1972-85.

A Constituigdo de 1988 passou a liderar o marco juridico do planejamento,
estabelecendo a obngatoriedade da elaboragdo de planos plurianuais que devem
estabelecer, "(...) de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos ¢ metas da
admimstragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada" (art. 165, |
e paragrafo 1°).

Por forga do "efeito de simetria" (MELLO, 1975, p. 17), que caracteriza o
sistema governamental brasileiro, o modelo de planejamento da Constituigdo
Federal transplantou-se para as constituigdes estaduais e para muitas das Leis
Organicas municipais.2 Assim, quase como regra, as Administragdes Piblicas dos
diversos nivels estdo as voltas com a exigéncia de elaboragdo e execugdo de
planos que cubram o respectivo mandato ¢ tenham amplitude exaustiva, pois,
como determina o paragrafo 1° do art. 167, "Nenhum investimento cuja execugdo
ultrapasse um exercicio financeiro podera ser imiciado sem prévia inclusio no
plano plurianual, ou sem le1 que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade”.

A existéncia de relagdo sistémica entre planejamento e orgamento continua
claramente defendida no modelo juridico brasileiro. Dispde o art.16 do Decreto-
Ler n® 200/67: "Em cada ano sera elaborado um or¢gamento-programa, que
pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio
seguinte e que servira de roteiro a execugdo coordenada do programa anual"
(gnfos nossos). Ja a Constituigdo de 1988 reza em seu art. 165, paragrafo 7°

"Os orgamentos previstos no paragrafo 5°, I e II (orgamentos fiscal e de

2 A par do "efeito de simetria®, a adogio de formulas juridicas padronizadas na area de
planejamento explica-se, também, como conseqiiéncia da adogdo, j& ha bastante tempo, do sistema
orgamentario igualmente padronizado.
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investimentos das empresas estatais), deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre suas fungdes (...)" (grifos nossos).

Os orgamentos publicos brasileiros dos trés niveis governamentais adotam um
modelo padrdo de organizagdo e classificagdo das contas publicas. Essa
concepgdo remonta a Revolugdo de 1930, que encontrou, nas multiplas
nomenclaturas e titulos classificatorios e nas generalizadas falhas contabeis
praticadas por grande parte dos estados e municipios, enormes dificuldades na
avaliagdo da real situagdo das finangas piblicas, em particular, de seu
endividamento externo. A partir de 1940, o padrdo foi parcialmente adotado
através do Decreto-Lei n°® 2.416, que disciplinava a elaboragdo e a apresentagdo dos
or¢amentos dos estados € municipios.

A inclusdo da area federal no padrdo acabou ocorrendo em 1964, através da
Lei n® 4.320, cujo texto resultou de intimeros projetos e substitutivos, em cujas
demoradas discussdes  envolveram-se parlamentares, técnicos, associa¢des
profissionais ¢ universidades. Nessa época, por inspiragdo da Organizagdo das
Nagdes Unidas, que patrocinava encontros técnicos e difundia manuais de praticas
orgamentanias modernas, foram realizadas algumas expenéncias de adogdo do
orgamento-programa por parte de estados, municipios e reparti¢des federais.

A Lei n° 4.320/64 ndo chega a mencionar a expressdo orgamento-programa,
mas cria algumas condigdes para a adogdo de técnicas mais modernas de
orgamentagdo além das tradicionais formas de apresentagdo dos créditos

autorizativos de dcspesa.3 Tais oportunidades, entretanto, ndo chegaram a ser

3 O inciso Il do pardgrafo 2° do art. 2° estabelece que acompanhard a Lei de Orgamento:

"Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos de realizagdo de
obrasedcprestaqﬁodcscmqos Ja o inciso IV do art. 22 detenmnaqucdcve compor a proposta
orgamentaria uma "Especificagio dos programas especiais de trabalho custeados por dotagdes
globais, em termos de metas visadas, decompostas em estimativa do custo das obras a realizar ¢ dos
SCTViGOs a prestar, acmmanhadasdc Jjustificagdo econdmica, financeira, social ¢ administrativa”.
Machado Jr. & Reis (1980, p. 58) acreditam dispenséivel uma nova lei de adogdo do orgamento-
programa, "(...) basta uma interpretagdo mais consciente da Lei n° 4.320". Referindo-se ao inciso
IV do art. 22, os autores garantem que "As bases do orgamento-programa estio nela plantadas aqui
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exploradas de maneira sistematica e generalizada, nem mesmo a partir do
Decreto-Lei n° 200/67, que utiliza explicitamente o termo orgamento-programa € o
define como um dos instrumentos béasicos do "planejamento".

O préximo passo no sentido do avango do modelo de orgamentagdo
institucionalmente adotado no Brasil, foi a determinagdo, através da Portaria n°
9/74 do Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral, da obrnigatoriedade da
implantagdo da chamada classificagdo funcional-programatica da despesa. Esse
critério classificatorio, na realidade uma ampliagdo da antiga classificagdo por
fungdes e subfungdes, adota um plano de contas padronizadas para as categorias
fungdo, programa e subprograma e determina a necessidade de que cada
subprograma seja subdividido em projetos e atividades, categorias que englobam
as operagdes que representam, respectivamente, os esforgos na ampliagdo e¢ na
manutengdo das agdes governamentais. A classificagdo funcional-programatica
veio enriquecer a Lei n° 4.320/64, fornecendo talvez o derradeiro elemento técnico

necessario a elaboragdo dos orgamentos programados que caberia numa norma
geral e padroniz,setda.4

6.3 — O processo or¢gamentéario
Em linhas gerais, o processo orgamentario publico compreende quatro fases:

(a) elaboragdo do projeto da lei orgamentaria anual, (b) discussdo, votagdo e

aprovagdo da lei orgamentana anual; (c) execugdo orgamentaria; e (d) controle e

e ali, sendo este um dos dispositivos-chave".

4 Uma descrigio geral das caracteristicas do orgamento brasileiro, particularmente nos scus
elementos histéricos, estruturagio classificatonia e processo, pode ser encontrada em Giacomoni
(1992).
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avaliag8o da execugdo orgamentz’m'a.5

A elaboragdo do projeto de lei orgamentaria anual é de competéncia do Poder
Executivo, que, para tanto, deve levar em consideragdo o plano plurianual, os
planos setonais existentes e a lei de diretrizes orgamentarnias. O prazo final para o
encaminhamento do projeto de ler orgamentaria ao Legislativo é estabelecido pelas
Constituigdes e Leis Organicas municipais. No caso de Porto Alegre, a Let
Organica estabelece a data de 30 de setembro para essa finalidade.®

A fase de discussdo, votagdo e aprovagdo da lei or¢camentana desenvolve-se,
em grande parte, no ambito do Poder Legislativo. No caso da area federal, o
projeto de lei orgamentaria € apreciado por uma comissdo mista de deputados e
senadores, que, além de votar o projeto, recebe e vota as emendas dos
parlamentares. Em sesséo especial, o Congresso Nacional (Camara e Senado) vota
o parecer da Comissdo Mista, decretando a lei orgamentdnia. Esta deve ser
devolvida ao Presidente da Republica para sangdo até o encerramento da sessdo
legislativa, ou seja, 15 de dezembro. Como no caso das demais leis, o Presidente
pode usar a prerrogativa de veto, no caso de considerar as emendas, no todo ou em
parte, inconstitucionais ou contrarias ao interesse publico. Os vetos com suas
justificativas sdo remetidos ao Congresso para apreciagdo e votagdo, podendo ser
derrubados com o voto da maioria absoluta dos deputados e senadores, em
escrutinio secreto. O processo legislativo acima descrito é aplicavel aos
orgamentos estaduais e municipais, com as devidas adaptagdes em face as

diferengas regimentais.

5 A decomposi¢do do processo ou ciclo orgamentario nessas quatro etapas ¢ bastante empregada
pelos tratadistas. Ver Silva (1973, p. 233) para o caso brasileiro ¢ Burkhead (1971, p. 115) para o
caso norte-americano.

6 Para o orgamento federal, o prazo final de encaminhamento do projeto de lei orgamentaria ao
Congresso Nacional ¢ de quatro meses antes do encerramento do cxercicio, ou seja, na atual
sistematica, até 31 de agosto de cada ano. Para o orgamento do Estado do Rio Grande do Sul, o
prazo de encaminhamento ¢ 15 de setembro.




58

A Constitmigdo Federal de 1988 reestabelece a capacidade do Poder
Legislativo de participar da elaboragdo orgamentaria através da propositura de
emendas de despesa, o que estava vedado a partir da Constituigdo de 1967. Esse
poder de discrigdo, entretanto, tem limitagdes importantes, ja que as emendas s6

podem ser apresentadas com a competente indica¢do dos recursos,

"(...) admitidos apenas os provenientes de anulagio de despesas,
excluidas as que incidem sobre: (a) dotagdes para pessoal e seus
encargos;, (b) servigo da divida, (c) transferéncias trnibutarias
constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal"
(Constituigdo Federal, art. 166, paragrafo 3°, II).

A fase da execugdo orgamentania coincide com o periodo do exercicio
financeiro, ou seja, 1° de janeiro a 31 de dezembro de cada ano. Em grande
medida, a Glima fase do processo, o controle e a avaliagdo, desenvolve-se
concomitantemente com a execugdo do orgamento. Existem dois tipos basicos de
controle: interno e externo. O controle interno é realizado por setores do proprio
Poder Executivo, especialmente as unidades de contabilidade, as quais tém no
proprio orgamento o instrumento basico de controle, pois qualquer despesa s6
pode ser realizada se houver 0 crédito orgamentano adequado.
Independentemente desse controle analitico realizado no dia-a-dia da execugio
or¢amentaria e dos balangos e demais pegas contabeis obtidas no encerramento de
cada exercicio, o controle interno deve alcangar outras atividades, como, por
exemplo, as licitagdes, os contratos, etc. O controle externo é responsabilidade do
Poder Legislativo, que conta, para tal finalidade, com o auxilio dos Trbunais de
Contas. No caso do controle externo das finangas municipais, as Camaras de
Vereadores sdo auxiliadas pelo Tribunal de Contas do respectivo estado.

Cumpre ter presente que, em fungdo de antigas e consagradas concepgdes de
controle das finangas publicas, o sistema de classificagdo de contas orgamentarias
vigente no Brasil produz um orgamento que é, ao mesmo tempo, analitico e

sintético. E analitico quando discrimina a despesa segundo o objeto imediato do
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gasto: pessoal, material de consumo, remuneragdo de servigos pessoais, encargos
etc. Por outro lado, ¢ sintético na sua programagdo por atividades e projetos, que
sdo aprovados em titulos gerais, na maior parte dos casos sem explicitagdo das
obras, servigos e realizagdes. Nesse sentido, os or¢gamentos brasileiros ndo fogem
muito do modelo tradicional concebido na forma de autorizagdo de um conjunto de
tetos de despesas.

Essa forma de orgamentagdo dispensa o Executivo de elaborar com
antecedéncia sua programagdo de trabalho. Com exce¢do das obras de maior
vulto, cujo processo de decisdo necessita de estudos e avaliagdes prévias que
identifiquem custos e fontes de recursos, as demais realizag¢des ndo sdo destacadas
no orgamento e tém suas implementagdes decididas durante a propria execugdo
orgamentaria. E oportuno ndo esquecer que essa flexibilidade tem especial
significado para o Executivo, que fica, assim, dispensado de submeter sua
programagdo a discussdo e a possiveis alteragdes no Legislativo.

Se, através da discussdo da lei orgamentana, o Legislativo fica formalmente a
margem do processo decisorio sobre realizagdes, uma parcela de seus membros,
ou seja, os que integram a coalizdo politico-partidana do Executivo, tem a
oportunidade de influenciar diretamente quando das definigdes administrativas
sobre obras e servigos a serem implementados, demandas a serem atendidas, etc.

Em linhas gerais, os or¢amentos publicos brasileiros, inclusive dos
municipios, estdo bem proximos do "incrementalismo" de Wildavsky (1974) e
distantes das formas sofisticadas de orgamentos baseadas em avaliagdo de
programas. O grosso dos recursos do orgamento esta sempre comprometido com
os encargos fixos — pessoal, despesas de manutengéo, servigos da divida, etc. —,
sobre os quais poucos questionamentos sfio levantados e poucas avaliagdes sédo
procedidas. Os recursos restantes, se existirem, acolherdo os novos projetos, as

ampliagdes dos servigos, os melhoramentos, etc. Considerando que esses
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recursos sdo sempre bastante escassos frente as necessidades, as decisbes sdo
tiradas no jogo de pressdes politicas que se estabelecem junto aos escaldes
superiores da Administra;;:"io.7

Brown (1973, p. 6), ao relatar os resultados de investigagdo levada a efeito, no
inicio dos anos 70, sobre o orgamento publico no Brasil, em particular, sobre o da

capital do Rio Grande do Sul, observa que, enquanto a

"(...) maior parte das decisdes or¢amentarias nos Estados Unidos
sao tomadas durante as etapas de preparagdo e legislativa, antes de
a lei orgamentaria ser aprovada, em Porto Alegre a passagem da lei
oramentaria freqiientemente significa que a negociagdo pelos
€SCassos recursos esta apenas comegando”.

Salientando que, na experiéncia norte-americana, as definigdes sobre os
produtos finais se ddo na fase da elaboragdo do orgamento, o mesmo autor
considera que a etapa crucial do or¢amento de Porto Alegre é a da
implementagdo. Afirmando que os participantes do processo orgamentario da
capital gaicha "(...) nfo aceitam completamente a idéia de um programa de
despesas planejado ou determinado", Brown (op. cit., p. 254) conclui que as
autoridades "(...) preferem um or¢camento flexivel e aberto de forma que as
necessarias alteragdes possam ser feitas mais tarde durante a sua execugdo".

Poder-se-ia, em parte, minimizar essa argumentagéo, levantando as hipoteses
de que, naquela época, isto é, no auge do regime militar, a agéo legislativa junto ao
orgamento era uma impossibilidade legal; de que o Executivo era dominado pela
tecnocracia, de onde era recrutado, muitas vezes, o proprio prefeito; e de que néo é
da cultura politica brasileira a participagdo de representagdes sociais no processo
politico de formulagdo do orgamento. E provavel, entretanto, que o retorno a

normalidade democratica e a devolugdo aos Legislativos de prerrogativas decisonas

7 Relatando a experiéncia dos paises pobres, Caiden & Wildavsky (1974, p. IX) observam que
poucos gastos s3o realizados de conformidade com os planos ¢ que "(...) as decisdes alocativas sdo
tomadas pelos administradores ¢ lideres politicos nos departamentos e ministérios de finangas numa
série de encontros 'ad hoc' através do ano”.
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sobre matéria orgamentaria, por serem experiéncias muito recentes, ainda ndo
tenham determinado mudangas significativas nos papéis desempenhados pelos
Executivos ¢ pelos Legislativos nas etapas de elaboragdo, aprovagdo e execugéo
orgamentaria. Uma averiguagdo mais acurada, pelo menos no ambito dos
municipios, possivelmente demonstrara que o crescimento da participagdo dos
Legislativos no campo orgamentario vem se dando mais pelo lado das receitas,
especialmente na limitagdo aos incrementos  tributarios propostos pelos

Executivos.8

6.4 — Resumo

O orgamento publico foi inicialmente concebido como instrumento de controle
politico dos parlamentos sobre os monarcas e desenvolveu-se acompanhando o
aperfeigoamento das demais instituigdes dos sistemas representativos de governo.
Neste século, com o surgimento da Administragdo ¢ das modernas técnicas de
gestdo, o orgamento incorporou novas fungdes, adotou novas formas
classificatorias e aproximou-se do planejamento.

A Administragdo Publica brasileira, sensivel aos estimulos modernizadores
originados nos Estados Unidos e de instituigdes como a ONU, desde a década de
30, vem aperfeigoando suas praticas orgamentarias ¢ de planejamento ¢ buscando
a integragdo entre esses dois instrumentos. A importincia concedida ao

planejamento e ao orgamento pode ser medida pelo destaque que ambos recebem

8 A propria discussio que, nos dultimos anos, a Cimara Municipal de Porto Alegre tem
patrocinado sobre os indices de corregdo do Imposto Predial e Temitorial Urbano (IPTU),
solicitado pelo Executivo, é um exemplo dessa evidéncia. Como excegdo extremada 2 apatia dos
legisladores quanto A apreciag3o das propostas orgamentarias de despesa, ndo pode ser ignorado o
caso do projeto de lei do orgamento da Unidio, que, nos ultimos exercicios, tem sido bombardeado
por um namero elevado de emendas por parte dos congressistas. O Projeto de Lei Orgamentaria
para 1993 chegou a receber 70 mil emendas, nimero que, por ser muito superior a capacidade de
apreciagdo da Comissdo, teve negociada sua redugdo em 90 por cento.
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na propria Constituigdo Federal e no fato de que os orgamentos dos trés niveis de
governo sdo elaborados, desde 1964, segundo uma formula-padrdo, que apenas
foi desprezada, ainda que parcialmente, pelo or¢amento federal dos Wultimos
exerciclos.

Apesar de o marco juridico-institucional recomendar que o orgamento seja
etapa e parte do planejamento de maior prazo, os orgamentos anuais, na sua
elaboragdo, sdo prisioneiros da concepgdo incrementalista de que o tamanho € o
conteudo de um novo or¢amento deve ser buscado no orgamento anterior € ndo nos
planos.

Mesmo levando-se em conta que a Constituigdo de 1988 devolve aos
parlamentares algumas prerrogativas que ampliam a participagdo dos mesmos na
apreciagdo do projeto de ler orgamentaria, ainda o processo orcamentario €
fortemente dominado pelo Poder Executivo. O sistema de classificagdo de
contas orgamentarias adotado no Brasil possibilita que o programa de realizagdes
pretendido pelo Executivo ndo aparega destacado no projeto de lei orgamentéria,
ficando o mesmo, assim, protegido das avaliagdes e de possiveis modificagdes. As
decisdes finais sobre as realiza¢gdes acabam ficando para a propria fase da
execugdo orgamentaria, oportunidade em que o jogo de pressdes e as influéncias

por parte dos grupos interessados se fazem sentir com toda a sua intensidade.




CAPITULO 7

PARTICIPACAO POPULAR NO BRASIL
7.1 — A emergéncia da participacao

No Brasil, a defesa dos valores da cidadania,] ainda que apenas assentada em
direitos civis e politicos assimetricamente distribuidos, remonta as primeiras
Constituigdes, especialmente a de 1891, que vigorou durante a Primeira Republica
(1890-1930). De maneira mais sistematica, a preocupagdo com os direitos sociais
surgiu com a Revolugdo de 1930. Incapaz de autogovernar-se, a sociedade
brasileira assistiu ao Estado assumir o papel de instrumentalizador da cidadania.
Na expressdo de Santos (1979, p. 75), implantou-se a "cidadania regulada”,
conceito "(...) cujas raizes encontram-se ndo em um codigo de valores politicos,
mas em um sistema de estratificagdo ocupacional”. As profissdes passaram a ser
regulamentadas legalmente, € o exercicio profissional foi jurnidicamente
caracterizado na carteira de trabalho. S&o os direitos trabalhistas que conferem o
"status" de cidadfo ao brasileiro no pés 1930.

O acelerado processo de industrializagdo do Pais, especialmente a partir do

final da Segunda Guerra Mundial, passou a demandar grandes massas de

1 O socidlogo inglés Marshall (1967) propde uma conceituagio de cidadania formada de trés
partes: (a) o elemento civil, representado pelos direitos proprios da liberdade individual — liber-
dade de ir e vir, de imprensa, de pensamento e de fé, direitos a propriedade ¢ a justiga —; (b) o
elemento polffico, que diz respeito ao direito de exercitar o poder politico, isto €, votar e ser votado
nos processos de escolha de autoridades politicas; € (c) o elemento social, que envolve o direito a
usufruir padrdes minimos de bem-estar econdémico e seguranga. Igualmente ¢ um direito social
"(...) participar, por completo, na heranga social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com
padrdes que prevalecem na sociedade” (MARSHALL, op. cit., p. 63-4).
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trabalhadores urbanos, sem que, paralelamente, o Estado estivesse capacitado de
prover os servigos sociais necessarios aqueles segmentos. Buscando canalizar
reivindicagdes por melhorias na infra-estrutura e nos servigos urbanos, surgem,
nessa época, nas maiores cidades do Pais, as primeiras manifesta¢des dos
movimentos sociais urbanos (MSUs). Na década de 50, em Sdo Paulo e no Rio de
Janeiro, ja era grande o numero de associagdes de amigos de bairro envolvidas na
luta por melhonas nos respectivos espagos urbanos. Na antiga Capital Federal, as
areas mais pobres eram atendidas por Centros Pro-Melhoramentos, de carater
marcadamente assistencialista (MACHADO et al., 1985, p. 7). Na década de 60,
como conseqiiéncia das modificagdes politico-institucionais, muitas das
Sociedades Amigos de Bairro (SABs) perderam o vigor reivindicatorio, passando a
cumprir fun¢des meramente associativas (NUNES & JACOBIL, 1983, p. 39). Sem
instrumentos espontineos de manifestagdo durante a fase mais repressiva do
regime militar iniciado em 1964, as reivindicagdes comegaram a ser canalizadas
através de organismos ligados a Igreja Catolica, especialmente, das Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs). Patrocinando a discussdo sobre as condigdes de vida
nas zonas mais carentes, as CEBs desenvolviam a disposigdo participativa dos
moradores e fomentavam o surgimento de liderangas (NUNES & JACOBI, op. cit., p.
39-40).

As dificuldades em manter o "milagre" econdmico, o agravamento dos
problemas nas grandes cidades ¢ a expressiva derrota oficial nas eleigdes de 1974
acenderam a disposigdo de luta, entre os segmentos mais hiberais, pelo retorno do
Pais ao Estado de Direito e favoreceram o ressurgimento dos movimentos
populares. Conforme Simdes (1992, p. 27-8), a entrada em cena dos movimentos
sociais significava mudar a face do poder local, até entdo refém da politica de
clientela, do voto de cabresto, das lutas entre clds familiares e do controle e

exploragdo do "coronel".
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Organizando-se nas mais diversas formas e mesmo operando de maneira
atomizada, os MSUs passaram a interessar pesquisadores, cujos estudos
constituiram-se, na interpretagdo de Cardoso (1983, p. 215), em "uma rajada de ar
fresco em nossa produgdo sociologica”.

Na auséncia de suporte tedrico explicativo para essas novas manifestagdes
participativas, a maior parte dos trabalhos de autores brasileiros foram encontrar
inspiragdo em estudos que, de forma inovadora, interpretavam a nova
problematica urbana dos paises centrais (CARDOSO, op. cit., p. 216). Apoiando-
se em destacados analistas das "novas contradigdes urbanas" — Castells, Lojkine,
Borja e Touraine —, Cardoso (p. 216-7) recorda que o objetivo principal das
manifestagdes dos negros, dos estudantes de maio de 1968, das mulheres, dos
hippies, era golpear profundamente o modelo de sociedade industrial vigente no
Primeiro Mundo e langar as base de um modo alternativo de vida. Nas sociedades
pos-industriais, as "contradigGes urbanas" resultariam da  agdo estatal
comprometida com o capitalismo avangado (monopolista), e as lutas urbanas
seriam expressoes da luta de classes.

Na América Latina e, particularmente, no Brasil, em face de a emergéncia dos
movimentos populares ter ocorrido em periodos repressivos, as analises
centralizaram-se na critica ao autoritarismo governamental e na desconsideragido
das mudangas substantivas por que tem passado o aparelho estatal. Ainda,

conforme Cardoso (op. cit., p. 220),

"O personagem ‘'Estado’' entrou neste novo cenario com uma
caracteristica um pouco pobre, definido apenas como inimigo
autoritario ou a mira contra a qual se movia a sociedade civil. Esta
sim, foi descrita como diversificada, conflitiva, dinimica e
espontinea, enquanto a mudanga nos métodos de trabalho de alguns
setores governamentais ficou esquecida”.

Jacob1 (1987, p. 26-7) observa que trabalhos mais recentes apontam o

rompimento dessa posigdo polarnizada, demonstrando a amphliagdo das relagdes
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entre o Estado € os movimentos sociais, e que "Apesar de sua retdrica anti-estatal,
a maioria dos movimentos demanda algum tipo de intervengdo do Estado na
solugdo de seus problemas, apesar destes atores dialogarem direta ¢ asperamente
com os orgdos publicos".

A redemocratizagdo do Pais com a conseqiiente maior flexibilidade do Estado
em face 4s demandas, assim como a redugdo dramatica da qualidade de vida,
especialmente  visivel nos centros urbanos mais importantes, levaram os
movimentos populares a assumirem formas vanadas de atuagio, diversificando-se
conforme os contextos politicos especificos em que tém sido obrigados a operar.
Essa disposigdo participativa passou para as plataformas eleitorais de partidos e
de politicos e, em alguns casos, ensejou mudangas importantes no estilo de

condugdo da administragdo publica.

7.2 — Rapido relato de experiéncias de administragoes municipais

participativas

Lages, Boa Esperanga, Diadema e Recife sdo exemplos de municipios que, a
partir da década de 70, contaram com gestdes municipais que deram especial
destaque aos mecanismos ligados a participagdo popular, fomentando o
envolvimento das comunidades na discussdo e na solugdo de problemas comuns e
criando canais de participagdo direta da populagdo nas decisdes. De forma
bastante resumida, essas experiéncias serdo relatadas aqui, com especial destaque
para os mecanismos de relagéo entre comunidade e Administragdo no campo das
decisdes sobre obras e servigos e sobre a programagdo orgamentina.
Especificamente sobre a elaboragdo dos chamados "Orgamentos Participativos”, no
final desta se¢do aparece uma breve referéncia sobre as poucas e recentes

expenéncias, que agora comegam a ser registradas.
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7.2.1 — Lages’

A gestdo do Prefeito Dirceu Carneiro, no periodo 1977-82, foi uma das
primeiras, ¢, talvez, a que mais notoriedade obteve, expeniéncias de administragdo
municipal participativa. Bastante difundido pelos meios de divulgagdo e tema de
um livro de sucesso (ALVES, 1988), certamente ndo foi s6 o sabor de novidade e
de pioneirismo o responsavel pelo destaque alcangado por aquele modelo de
gestdo. Avalizando a expenéncia, Tragtenberg (apud ALVES, op. cit., p. 8)

afirma que

"Lages realiza uma pritica democratica fundada num estilo
administrativo em que a mobilizagdo popular e a participagdo direta
do povo, dos diretamente interessados nas decisoes, constituem a
caracteristica fundamental” (grifo do autor).

As Associagdes de Moradores, organizadas por bairro, os Conselhos de Pais
de Alunos das escolas municipais e, no meio rural, os Nucleos Agricolas
constituiam-se nos instrumentos principais de mobilizagdo da comunidade e de
relacionamento desta com a Prefeitura. Através do programa "Viva o seu Bairro",
a Administragdo prestigiava as Associagdes, que se tomavam o centro da
arregimentagdo dos moradores ¢ das discussdes sobre caréncias, reivindicagdes e
maneiras de encaminhar as solugdes.

A execugdo de um programa habitacional de 690 casas, com a utilizagdo da
méo-de-obra dos préprios interessados e com o apoio de um banco de materiais
oriundos de demoligdes, constituiu-se numa das vitrinas principais da
Administragdo. Hortas comunitarias com a utilizagdo de adubos organicos,
mecanizagdo da pequena propriedade rural com equipamento locado junto a
Prefertura, difusdo de técnicas visando a diversificagdo de culturas, divulgagdo,

através do ensino municipal, dos valores comunitirios em oposigdo aos

2 Localizado no Planalto Catarinense, na fronteira com o Estado do Rio Grande do Sul, o
Municipio de Lages, na época da experiéncia aqui abordada, tinha 180 mil habitantes.
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competitivos, adogdo na Prefeitura de escala salarial formada por apenas seis
niveis sdo outros exemplos das praticas inovadoras desenvolvidas naquele periodo.

No ultimo ano da gestdo, a Prefeitura conseguiu obter aprovagdo de lei
institucionalizando as agdes € os programas levados a pratica. Com 59 artigos, a
Let n° 550, de 06.08.82, estabelecia os planos para as diversas secretarias € criava
mecanismos de participagdo popular na administragio do municipio.
Relativamente a elaboragdo orgamentaria, de competéncia do Gabinete de

Planejamento ¢ Coordenagdo (Gaplan), o artigo 51 da referida lei estabelecia que:

"Na implantagdo ¢ execugdo das medidas e programas cuja
competéncia lhe ¢ atribuida, devera o Gaplan, nos termos desta lei,
submeter a consulta popular ¢ democratica os projetos das obras a
executar, através da assembléia das associagdes e organizagdes
devidamente constituidas do povo, especialmente no que respeita ao
Orgamento Pablico do Municipio, Plano Diretor e legislagdes

ificadas de interesse social, onde serdo deliberadas matérias so-
bre investimentos, gastos e aplica?ées do erario publico, receitas e
outros assuntos de ordem municipal”.

7.2.2 — Boa Esper:mg:a3

Nos anos 70, esse pequeno municipio ficou conhecido por ter, no periodo de
uma gestdo, saido da condigdo de Gltimo colocado em termos de arrecadagio e
alcangado o 21° lugar dentre os 53 municipios do Estado. Chegando a ter a sua
extingdo sugerida pelo Tribunal de Contas do Estado, em quatro anos Boa
Esperanga transformou-se. O fluxo migratério foi estancado (antes saiam, em
média, 10 caminhdes mensais levando familias locais para outros estados),
retomou-se a produgdo de café, antes erradicada; o rebanho de gado dobrou, ¢ a

produgdo de leite alcangou 26 mil litros diarios; a eletrificagdo chegou até as

3 Boa Esperanga é um pequeno municipio localizado no norte do Estado do Espirito Santo,
distante 300km da capital, Vitoria. Conforme o censo de 1970, o municipio contava com 14.320
habitantes, dos quats, 80% viviam na zona rural. A fonte principal das informagdes sobre essa
expenencia € Souza (1982).
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pequenas propriedades; foram construidos 300km de estradas, a frota de
tratores passou de 106 unidades; os estabelecimentos comerciais, que eram apenas
quatro, passaram a 120; escolas foram implantadas, assim como foi ampliado o
servigo de atendimento médico.

Para Souza (1982), esse resultado qualitativamente novo e diferente foi
produzido pela eficaz articulagdo ocorrida entre o poder comunitirio ¢ o poder
estatal municipal. Nos 10 anos anteriores, a Igreja e liderangas locais vinham
trabalhando na organizagdo de comunidades de base com o objetivo de estudar e
encaminhar solugdes para os problemas das pequenas localidades. Em 1971, esse
movimento, juntamente com outras entidades do municipio, constituiu o Conselho
de Desenvolvimento Municipal de Boa Esperanga, organismo n#o estatal, que,
por operar em paralelo a Prefeitura, alcangou, inicialmente, resultados apenas
modestos.

Contando j4 com uma expenéncia anterior de dois anos (1971-72), o
Prefeito Amaro Covre assumiu novamente em 1977 e passou a trabalhar
intimamente articulado com o movimento comunitario. A rapida notoriedade
alcangada pela expenéncia obnigou o prefeito a divulgar as caracteristicas
principais de seu modelo de trabalho, o que cle fazia através de conferéncias e
pequenas publicagdes (COVRE, 1979).

A expressdo do assim chamado poder comunitario decorna do cumprimento
de trés etapas basicas. A primeira tratava da organizagdo e do funcionamento das
comunidades de base. Tendo por centro uma escola municipal, cada comunidade
era subdividida em grupos de 10 a 12 familias, cujos lideres eram escolhidos pelo
grupo. Nas reunides mensais, secretariadas pela professora e coordenadas pelos
lideres, presentes todas as familias, eram identificados e discutidos todos os
problemas que afetavam a comunidade: saude, assisténcia social,

educagdo, economia, etc. Uma das preocupagdes na reunido era identificar quais os
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problemas que poderiam ser resolvidos pela comunidade, quais os que dependiam
da agfio conjunta comunidade-Prefeitura e quais os que cabiam apenas a
Prefeitura.

A segunda etapa desenvolvia-se no ambito dos Centros de Irradiagdo ou
Agrovila, locais que interligavam as comunidades mais proximas, num raio nio
superior a Skm. As reumdes ali ocorriam a cada bimestre e contavam com a
presenga do prefeito e de assessores, vereadores, lideres das comunidades,
diretores de escolas, delegado de policias, dentre outros. O objetivo do encontro
era tomar conhecimento das atas das reunides realizadas em cada comunidade,
apreciar os pleitos e preparar, em conjunto, um plano de trabalho a nivel do
Centro.

A terceira etapa cumpna-se com a opera¢do do Conselho Municipal de
Desenvolvimento. Composto pelo prefeito, pelo vice-prefeito, por vereadores,
liderangas das comunidades, diretores de escolas, além de representantes das
Igrejas, dos sindicatos e dos bancos, o Conselho reunia-se duas vezes por més com
a finalidade de apreciar os mais variados temas de interesse do desenvolvimento
municipal. Dentre as atribuigdes do Conselho, uma das principais ligava-se aos
subsidios a serem encaminhados a Prefeitura com vistas a elaboragdo do

or¢amento.
7.2.3 — Diadema*

No Municipio de Diadema, localizado na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, a
gestio 1983-88 tem um especial significado, pois representou a primeira

expenéncia de Administragdo Puablica do Partido dos Trabalhadores (PT), sigla

4 A fonte das informagdes sobre essa experiéncia ¢ Simdes (1992).
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que enfaticamente vem defendendo modelos democraticos de gestdo através da
participagdo da comunidade na discussdo e no encaminhamento de solugdes para
seus problemas. Assim como em outros experimentos pioneiros de administragdo
participativa, o caso de Diadema é uma excelente amostra dos dilemas, conflitos,
contradigdes ¢ dificuldades que cercam os projetos que ambicionam abrir o
processo decisorio publico, ampliando significativamente o nimero dos que dele
participam. Para Simdes (1992, p. 180), "Talvez seja na confrontagdo entre
participagdo generalizada e eficacia técnica da decisdo que encontramos o cerne de
todos os dramas vividos pelo PT em Diadema".

Mesmo antes de serem vivenciadas as tensdes proprias dos embates entre
grupos de interesse no plano da comunidade, a Administragio Municipal
desgastou-se a partir de interminaveis querelas entre a visdo da diregdo local do PT,
a dos técnicos do partido ¢ a do prefeito sobre como se deveria dar a
instrumentalizagdo da participagdo. A diregdo partidana local via os "Conselhos
Populares" como uma extensdo dos nucleos de base do partido, integrados por
"trabalhadores" ¢ demais "explorados” e com poder deliberativo em determinados
temas. Os técnicos e intelectuais do PT, na sua maior parte "de fora", pois foram
recrutados em Sdo Paulo, defendiam a participagdo como um mecanismo
pedagogico de organizagdo do povo, o que pressupunha ampla participagdo nas
entidades e nas assembléias e autonomia das entidades em relagdo a partidos e a
Administragdo Municipal. Por seu turno, o prefeito concordava com a concepgéo
pluralista das representagdes comunitarias, mas exigia "eficiéncia" nesse trabalho,
pois precisava urgentemente construir uma base de apoio politico, em face a sua
condigdo de minoritdrio na Camara local, ¢ que o respaldasse frente a cipula
local do partido, com a qual havia rompido.

Fracassada a experiéncia de criagéo dos "Conselhos Populares" nos moldes dos

sovietes, restou a tese da "pedagogia participativa", que, com sua pretensdo de
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"organizar o povo", em pouco tempo, se mostrou de dificil conciliagio com o
pragmatismo requernido pelo prefeito. O acirramento das divergéncias teve como
palco o programa de urbanizagdo de favelas, a cargo do Departamento de
Planejamento, unidade dominada pelos técnicos e intelectuais "de fora".
"Formulado de acordo com o figurino da 'pedagogia participativa™ (SIMOES, op.
cit, p. 147), isto é, de desenvolvimento arduo e lento, a concepgdo original do
programa de urbanizagdo das favelas ndo conseguiu atender as exigéncias de
"eficiéncia" cobradas pelo prefeito e ocasionou seu rompimento com a equipe
responsavel, que, ainda em meados do segundo ano da administragio, solicitou em
grupo exoneragdo. O programa acabou sendo redefinido em seu alcance, com
objetivos mais modestos.

Relativamente a participagdo popular nas definigdes de priondades com
vistas a elaboragdo do orgamento municipal. a experiéncia de Diadema sé foi
iniciada em 1984, objetivando o orgamento do ano seguinte. Nessa primetra
edigdo, o processo foi conduzido por um funcionario "de confianga" do prefeito, e
os resultados foram extremamente modestos em face a forma amadora de
convocagdo para as reunides e a conseqiente minima participagdo de moradores
nos encontros em cada um dos bairros da cidade’  Assembléias regionais
escolhiam trés moradores com a finalidade de representar a respectiva regido nas
discussdes sobre prioridades a serem incluidas no orgamento municipal. Apos
reunides na prefeitura, onde eram ministradas informagdes sobre o orgamento, os
representantes buscavam, nas respectivas regides, selecionar as prioridades,
retornando, posteriormente, a prefeitura para negociar os pleitos com os varios
setores.

Nos anos seguintes, o processo foi institucionalizado através da criagdo dos

5 A sistematica idealizada previa a divisdo da cidade em 11 bairros, seguindo a divis3o regional
adotada pela prefeitura, cada um constituido por diversas vilas, loteamentos, etc.
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Conselhos Populares de Bairros, que, além da sele¢do de prioridades de interesse
das comunidades locais, desenvolviam outras tarefas, como participar no
Conselho Deliberativo da Empresa Municipal de Transporte Coletivo. Apesar da

importancia que a Administragdo concedia a esse mecanismo,

"(...) dentro e fora do PT persistiram criticas ao funcionamento des-
ses conselhos: sua representatividade era restrita;, continuavam, como
na origem, dependentes das iniciativas da administrag3o; apenas
referendavam orgamentos, c/kus chegavam ao seu conhecimento
praticamente prontos, etc. sim, para um vereador petista de
oposigio ao Prefeito, as discussdes do orgamento de 1985 e 1986
haviam sido 'um engodo’: 'Com todo o linguajar técnico proprio de
uma pega orgamentaria, ficou impossivel um debate amplo. O
prefeito enfiou Foela abaixo o orgamento que preparou e diz que os
consell1lo_/§2 pulares influiram na sua constituigao" (SIMOES, op.
cit., p. 5’0

Ao finalizar sua avaliagdo sobre os Conselhos Populares de Bairros, Simdes
(op. cit., p. 173) conclui que esta pratica
"(...) mostra uma concepgdo de 'participagio popular' muito mais
como mecanismo de consultas e transmissdo de informagdes com a
finalidade de prevenir protestos e expressar uma base de apoio
massivo a gestao munictpal. Vale ressaltar, de todo modo, que tais
iniciativas foram a maneira encontrada pelo prefeito Gilson Menezes
para lidar com os conflitos provocados  pela ‘participagio),

minimizando seu carater explosivo e, assim, conservar o ideario
participativo como sinal diacritico de sua administragdo"”.

7.2.4 - Recife6

A gestdo 1986-88 do Prefeito Jarbas Vasconcelos pode ser caracterizada
como outro esforgo de busca de um modelo de administragdo compartilhada com
setores da comunidade. Eleita por uma coalizdo de partidos e forgas de esquerda
e com um discursb comprometido com formas democraticas de escolha de
dirigentes municipais e com a participagdo das entidades de moradores na escolha

das prioridades de Governo, a Administragdo, j4 no seu inicio, percebeu as

6 A fonte das informagdes sobre essa experiéncia ¢ Soares (1992).
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dificuldades para a criagdo de canais institucionais que aproximassem a maquina
administrativa da populagéo.

No primeiro momento, prevaleceu a tese da criagdo de Conselhos Populares,
com objetivos amplos de representagdo do conjunto dos intercsses das classes
populares. A impraticabilidade da convivéncia desses organismos com outras
formas democraticas de representagio proprias do pluralismo social, aliada a falta
de melhor definigdo quanto a natureza, a composigdo e a expressdo politica dos
Conselhos, inviabilizou sua adogdo. Houve, igualmente, a questdo tempo, que, para
as administragdes executivas, tem uma importancia fundamental. Soares (1992, p.

24) observa que

"(...) um governo eleito com alta expectativa de mudanga nio dispde
de um ‘tempo politico' amplo que the permita esperar um ritmo de
decisdes, de um movimento multifacetado, onde a obtengdo do
consenso ¢ tarefa quase impossivel".

Instada a definir-se sob o fogo cruzado de interesses os mais diversos, a
Administragdo optou por respeitar a autonomia e a pluralidade que caracterizava o
movimento comunitario existente e por reconhecer suas entidades como

interlocutoras validas. Para Soares (op. cit., p. 24), essa definigdo

"(...) significava ter presente que a implantagio de uma politica
participativa ndo eliminava as diferengas entre o Estado ¢ a
sociedade, mas, tdo-somente, incluia no jogo das pressdes politicas
categorias tradicionalmente excluidas de qualquer poder de pressdo
e de influéncia”.

O mecanismo que buscou ensejar a pretendida participagdo comunitaria
foram as chamadas Plenanas Populares por Regides Administrativas, que tinham
os seguintes objetivos: "(...) definir as prioridades de governo, formular um
programa minimo administrativo para cada regido da cidade e estabelecer
mecanismos permanentes de fiscalizagdo das agdes municipais" (SOARES, op. cit.,
p. 27). A cidade foi dividida em 12 regides admuinistrativas, e cada entidade

presente nas Plenanas tinha direito a um voto, cabendo as federagdes representar
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as filiadas no seu conjunto.

As Plendnias em cada regido eram de dois tipos e constituiam o Programa
Prefeitura nos Bairros — (a) de definigdo de prioridades e (b) de acompanhamento e
avaliagdo — ¢ buscavam conduzir-se por setores, tanto que preferentemente eram
presididas pelos proprios secretarios ou por dirigentes de empresas municipais.
Tal sistematica procurava fortalecer politicamente o programa e o compromisso
entre 8 Administragdo e as assoclagdes de moradores.

No nicto do segundo ano de funcionamento desse mecanismo, as entidades do
Movimento Popular aprovaram documento de avahagio do Programa, real¢ando
que:

"1 = A democratizagdo da gestdo se deu na medida em que todas
as prioridades e reivindicagbes das RPAS foram discutidas e
decididas pelo conjunto das entidades que compdem cada RPA.
"2 -0 pro%\rdamg possibilitou uma maior aproximagdo entre a
Prefeiturae 0 Movimento Popular. _ o
'3 — O programa possibilitou uma horizontalidade na distribuigdo dos
recursos, uma vez que foram distribuidos para todas as RPAS,
atendendo a algumas reivindicagdes das dreas. 'Foi feito pouco,
mas para todos™ (apud SOARES, op. cit., p. 107-8).

Além de reconhecer que limitagdes internas proprias dificultavam a ocupagio
dos "espagos institucionais” abertos pela prefeitura, o documento cuidou de

ressaltar a independéncia do Movimento em relagdo a Administragio:

"Vai chegando a hora de 'ou vai ou racha'. Nessa luta a Prefeitura
do Recife pode ser um forte aliado, desde %ue esteja disposta a somar
as suas forgas com as do movimento. Em todo caso, cabe  ao
Movimento tomar as iniciativas. O Movimento ndo pode ficar a
reboque da Prefeitura. Tem de avangar. A criagdo da futura
Federag:gﬁo pode ser um passo nesse sentido" (apud SOARES, op. cit.,
p. 108-9).

Nos segmentos superiores da Administragdo, duas reagdes a esse processo de
abertura e envolvimento com a comunidade eram bastante visiveis: para alguns
dinigentes, o programa representava sérios riscos, pois a impossibilidade de atender
a um grande volume de demandas expunha a Administragdo a muitas criticas;

para outros, os conflitos e tensdes sdo inerentes a democracia, e a participagio,
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especialmente no plano do acompanhamento ¢ avalagdo, influenciava o trabalho
das empresas empreiteiras ¢ agilizava as atividades da Administragao.

Apenas no 1lttmo ano da gestdo foi cniado o Conselho Municipal de
Orgamento, composto por representantes eleitos nas Plenarias das Regides
Administrativas e por representantes das classes dos empresarios e dos
trabalhadores. Na opimido de Soares (op. cit. p. 32), as expectativas quanto ao
funcionamento desse organismo foram frustradas na sua maior parte. Em primeiro
lugar, pela limitada participagdo, ja que apenas os representantes das regides
compareciam nos encontros, e, em segundo lugar, pela natureza formal do
documento orgamentario, cuja apresentagdo excessivamente genérica  ndo
possibilitava destacar as prioridades constantes no Plano de Agdo Regionalizado.

Tanto a sistematica das Plenarias como o Conselho do  Orgamento nao
chegaram a ser institucionalizados. Segundo Soares (op. cit., p. 49), a
Administragdo preferiu ndo enfrentar as dificuldades implicitas numa proposta de

trabalho e operagdo que a maior parte dos vereadores viam com desconfianga.

7.2.5 — Os "Orcamentos Participativos"

Nos ultimos anos, sob a denominagdo de "Orgamento Participativo” tem se
difundido um novo mecanismo de expressio da participagdo popular junto as
administragdes municipais. Com excegdo da expenéncia pioneira do Municipio de
Vila Velha (ES), o fenomeno tem estado geralmente associado as administragdes
do Partido dos Trabalhadores, cuja doutrina recomenda essa pratica, dentre outros
métodos de gestio proprios da democracia direta.

O caso de Vila Velha esta relatado em Bossois (1987) e envolve a Gestdo
1983-86. Afora os esforgos visando a mobilizagdo das comunidades para a

discussdo ¢ selegdo de prioridades € para a organizagdo do Colegiado Municipal
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do Orgamento, o sabor de pioneinismo daquela experiéncia decorre,
especialmente, da cniagdo e do aperfeigopamento de uma metodologia de
distribuigdo dos recursos para investimentos entre os 59 bairros da cidade, a qual
combinava o emprego de pesos representativos da caréncia de infra-estrutura e
da populagdo de cada bairro de forma a se chegar a taxas de investimento per
capita.

O inicio da difusdo dos "Orgamentos Participativos” deu-se nas administragdes
comandadas pelo PT e iniciadas em 1989. Além de Porto Alegre, o partido tinha
vencido as eleigdes em  diversos municipios, alguns muito grandes, outros
pequenos, €, na falta de uma maior experiéncia ja sistematizada, todos tiveram que
encontrar trilhas proprias no novo campo da elaboragdio  orgamentina
participativa. Ao relatarem as expeniéncias de S@o Paulo, Santos e Jaboticabal,
Ribeiro & Simon (1993, p. 32) observam que "(...) tamanhos diferentes de cidades
apresentam graus variados de problemas para a implantagdo de praticas
participativas”. Para esse autores, numa cidade grande, como Sdo Paulo, ¢
necessarioc o emprego concomitante de varas alternativas participativas —
audiéncias publicas, pesquisas de opimdo, painéis, comités de orgamento, etc —, o
que ndo ocorre numa comunidade bem menor, como Jaboticabal.

Ainda segundo Ribeiro & Simon, na raiz das dificuldades para a adogdo de
inovagdes como o "Or¢amento Participativo” estdo exigéncias de  carater
organizacional e administrativo, dentre elas, principalmente, a institucionalizagdo
do processo, sem o que "(...) ha grandes chances de os esforgos serem perdidos
por ocasido da troca de governo" (p. 44).

Celso Daniel, ex-Prefeito de Santo André (SP) e responsavel pela condugdo de
uma experiéncia de "Orgamento Participativo" no periodo 1989-92, considera que
o sucesso do processo depende, fundamentalmente, da capacidade de

organizagdo da comunidade. Quanto maior o nimero de entidades representativas
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dos segmentos sociais que participem das decisdes sobre a programagdo e,
também, sobre o controle ¢ o acompanhamento orgamentario, maior sera a garantia
de que o compartilhamento da capacidade decisoria com a comunidade ¢

efetivamente legitimo.7
7.3 — O marco juridico da participacio

Elaborada sob o atento acompanhamento de grandes parcelas da sociedade
brasileira, a Constituigdo Federal de 1988 fo1 sensivel as aspira¢des participativas
e criou mecanismos para tal, o que pode ser visto em alguns de seus dispositivos.

Ja no artigo 1°, a Constituigdo consagra que todo o poder emana do povo,
sendo exercido por meio de seus representantes eleitos, mas, também, pelo povo,
diretamente. Para tanto, ao lado das tradicionais formas de representagdo da
soberania popular — voto direto ¢ secreto, plebiscito e referendo —, a Constituigdo
determina que projetos de leis, nos trés niveis de governo, poderdo ser produzidos
por iniciativa popula.r.8

Nas agdes setoriais do Estado, a Constituigdo prevé espagos a participagdo da

comunidade, especialmente, no ambito da seguridade social. Um dos objetivos a

7 Palestra proferida em 24 julho de 1993, em Porto Alegre, ¢ assistida pelo autor.

8 Qart. 62, paragrafo 2°, estabelece que, no ambito federal, o pI'O_]CtO de miciativa popular devera
ser apresentado a Camara Federal "(...) subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com nio menos de trés por cento dos cleitores
de cada um deles". No caso dos municipios, o art. 29, X1, fixa um total de subscritores igual a
cinco por cento do eleitorado. Para os estados, a Constituigdo Federal delegou a disciplinagdo
dessa matéria a lei estadual. A Constituigdo do Estado do Rio Grande do Sul de 1989, em seu art.
68, estabelece que os pmjetos de lei ¢ de emenda constitucional de iniciativa popular precisardo
da subscrigio de, no minimo, um por cento do cleitorado, distribuido em um décimo dos
municipios, com ndo menos de meio por cento dos eleitores de cada um deles. Essa mesma
constituigdo estadual inovou ao prever que emendas aos projetos de lei do plano plurianual, da lei
de diretrizes orgamentarias ¢ da lei orgamentaria anual poderdo ser propostas por iniciativa popular,
caracterizada esta pela subscrigio por, no minimo, quinhentos eleitores ou por duas entidades
representativas da sociedade (art. 152, paragrafo 6°).
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serem atendidos pelo Poder Publico, ao organizar a seguridade social, é garantir o
"(...) cardter democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participagdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados” (art. 194, VII). Mais explicitamente, a Constituigdio menciona a
participagdo social como diretriz a ser levada em conta na organizagdo dos
servigos de saude e de assisténcia social (art. 198, Il e art. 204, ID).

E no Capitulo IV (dos Municipios), no Titulo IIl (da Organizagdo do Estado)
que a Constituigdo fornece um claro embasamento a mecanismos participativos

¥

como o da presente investigagdo, ao prever a "cooperagdo das associagdes
representativas no planejamento municipal” (art. 29, X).

Para os efettos deste estudo, ¢ importante identificar, também, o amparo que
a participagdo direta da comunidade tem na legislagdo municipal de Porto Alegre,
especialmente, na Lei Orgénica municipal. Esta foi promulgada em 1990 e esta
recheada de mengdes e chamamentos a participagdo social.

Depois de explicitar que a "participagdo popular nas decisdes" (art. 6°) € um
dos compromissos fundamentais a serem respeitados na administragdo do
Municipio, a Lei Organica abre um capitulo ao tema da Soberania ¢ da
Participagdo Popular. Além do (I) sufragio e do voto direto e secreto, (II) do
plebiscito e (III) do referendo, o art. 97 aponta outros mecanismos de exercicio da
soberania popular: (IV) a iniciativa popular no processo legislativo, (V) a
participagdo popular nas decisdes do Municipio e no aperfeigoamento democratico
de suas instituigdes, (V1) a agdo fiscalizadora sobre a Administragdo Piblica e
(VII) a tribuna popular.

Nos artigos 101 ¢ 102, a Lei Orgéanica conceitua os dois canais principais da
participagdo: os Conselhos Municipais ¢ os Conselhos Populares. Os primeiros,
compostos por niimero impar de membros, observada a representatividade das

entidades comunitanas de moradores, entidades de classe ¢ da Administragdo
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Municipal, sdo 6rgdos de participagdo direta da comunidade na Administragdo
Piblica, tendo por finalidade propor, fiscalizar e deliberar matérias referentes a
cada setor da Administragdo. Ja os Conselhos Populares sdo instincias
regionais, autdbnomas, ndo subordinadas a Administragdo Municipal, organizadas
com vistas a discussdo e a elaboragdo de politicas municipais e¢ formadas a
partir de entidades representativas de todos os segmentos sociais da regido.

Além de assegurar a participagdo social na area da saude, reproduzindo a
orientagdo da Constituigdo Federal. a Lei Orgdnica municipal abre claros espagos
para a participagdo no planejamento ¢ no orgamento, atividades-meio de onde é
possivel atingirem-se as demais areas de atuagio da Prefeitura.

No ambito do planejamento, a Lei Organica garante a participagdo popular: (a)
no processo de planejamento admunistrativo (art. 85, paragrafo unico); (b) no
processo de planejamento urbano (art. 200, V), (c¢) através dos conselhos
municipais e dos planos e projetos de iniciativa da comunidade como instrumentos
do desenvolvimento urbano (art. 201, V e X); (d) como instrumento politico que
vise a assegurar as fungdes sociais da cidade e da propriedade (art. 203, III); (e)
como um dos objetivos gerais do planejamento do desenvolvimento (art. 208, VI);
e (f) como co-responsavel, juntamente com os Poderes Executivo e Legislativo,
pela elaborag¢do do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano.

E no capitulo sobre os orgamentos que se encontra o marco legal que ampara
o "Orgamento Participativo". Reza o paragrafo 1° do art. 116: "Fica garantida a
participagdo da comunidade, a partir das regides do Municipio, nas etapas de
elaboragdo, definigdo e acompanhamento da execugdo do plano plurianual, de

diretrizes orgamentarias e do orgamento anual".
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7.4 — Resumo

No Brasil, os movimentos sociais urbanos surgiram, no final dos anos 40 ¢ na
década de 50, como decorréncia do rapido desenvolvimento industral, do
crescimento das cidades e da incapacidade de o Estado fazer frente as demandas
por servigos sociais basicos. A partir de 1964, o regime autoritario afetou,
sensivelmente, a ja ampla estrutura reivindicatonia, ndo se chegando a sentir, no
Pais, a onda de contestagdes que marcou os paises desenvolvidos no final daquela
década.

Na segunda metade da década de 70, configurada a manutengio do quadro de
dificuldades econdmicas ¢ sociais, o sistema governamental perdeu apoio politico,
favorecendo iniciativas em favor da redemocratizagdo do Pais, nas quais se
engajou, rejuvenescida, uma ampla gama de entidades representativas dos
segmentos populares.

No cenario dos anos 80 — redemocratizagdo, agravamento das condigdes
sociais € com o Estado, apesar das limitagdes financeiras, mais flexivel as
demandas —, os movimentos sociais diversificaram amplamente suas formas de
atuagdo, influenciando plataformas partidarias e determinando  alteragdes
significativas no padrdo das Administragdes Publicas, especialmente no ambito
local.

Lages (SC), Boa Esperanga (ES), Diadema (SP) ¢ Recite (PE) foram palco de
Administragdes Municipais comprometidas com a mudanga no padrio de
distribuigdo dos recursos politicos. A marca do novo estilo era a criagdo de
alternativas de participagdo, onde os segmentos sociais geralmente marginalizados
do processo politico pudessem se envolver nas discussdes € no encaminhamento de
medidas visando a solugdo de problemas, especialmente, escolhendo os

investimentos prioritarios a cargo da Administragdo Municipal.
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Nos dltimos anos, juntamente com outros mecanismos de participagio, como
os conselhos especializados setoriais, os conselhos populares, as plenarias
populares, as audiéncias publicas, etc., tem havido um crescente interesse na
criagdo de praticas participativas junto ao instrumento-sintese da programagéo
publica, que é o orgamento. Em especial, os Governos Municipais eleitos pelo PT
tém procurado implantar os chamados "Orgamentos Participativos", sendo que a
experiéncia da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, relatada nesta investigagdo,
pela sua continuidade, pode ambicionar ser a mais desenvolvida.

A legislagdo brasileira consagra inimeras formas de participagdo direta de
instancias socials e comunitarias no assessoramento e, mesmo, na deliberagio
sobre temas de interesse coletivo. Além da iciativa popular na apresentagido de
projetos de lei, a Constituigdo Federal, em varios de seus dispositivos, cria espagos
para a participagdo social, um dos quais altamente privilegiado, como no caso da
saude.

A Constituigdo Federal considera como um preceito a "cooperagdo das
associagdes representativas no planejamento municipal" (art. 29, X), disposigdo
claramente incorporada na Lei Orgénica do Municipio de Porto Alegre, através do
paragrafo 1° do art. 116, que garante a participagio da comunidade na
elaboragdo ¢ mno acompanhamento da execugdo dos planos e orgamentos

municipais.
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CAPITULO 8

O CONTEXTO: PORTO ALEGRE E SUA ADMINISTRACAO

8.1 — Origem e desenvolvimento da Cidade'

Como os demais aglomerados urbanos pioneiros do Estado do Rio Grande do
Sul, a Cidade de Porto Alegre também se onginou de povoamento formado junto a
pouso de descanso utilizado por tropeiros que buscavam na regido gado bovino
para os mercados de Laguna (SC) e Sorocaba (SP).:Z Jeronimo de Ornelas
Menezes Vasconcelos, madeirense saido de Laguna, iniciou sua "est:mg:a"3 num
desses pousos em 1732, as margens da entdo denominada Lagoa do Viamio
(atual rio Guaiba), recebendo, em 1740, a competente carta de sesmaria do
Governo portugués.

O crescimento do povoado acelerou-se a partir de 1752, quando se
instalaram na area 60 familias portuguesas (300 pessoas), orundas das Ilhas
Agores. Familianzados com as lides agricolas e no trato com animais, os
agorianos implantaram chacaras € pequenas estancias junto as duas margens da
peninsula. A localidade, denominada Porto do Dorneles, passou a ser conhecida
como Porto de Sdo Francisco dos Casais ou Porto dos Casais.

Em 1773, como resultado e seu continuo crescimento € desenvolvimento, o

nucleo, ja entdo denominado Freguesia de Nossa Senhora Madre de Deus de Porto

1 A fonte das informagdes sobre a historia da Cidade é Spalding (1967).

2 O gado bovino ¢ cavalar foi introduzido na regido a partir de 1634 pelos jesuitas e ja no século
seguinte formavam grandes rebanhos sem donos.

3 Estancia, conforme a grafia atual.
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Alegre, foi transformado na capital da Capitania do Rio Grande de Sio Pedro.”
Para atender a essas novas fungdes, a sede recebeu tragado urbanistico € os
prédios principais, especitalmente a Igreja, o Palacio do Governador e a Casa da
Real Fazenda. Em 1810, Porto Alegre fo1 elevada a categona de vila (sede do
Municipio) e, em 1822, a categoria de cidade.”

Estudando a evolugdo econdmica de Porto Alegre, dos primdrdios até 1960,
Singer (1968) identifica dois periodos distintos. Até 1890, a Cidade teve seu
desenvolvimento assentado nas atividades comerciais, passando a industrializar-se
progressivamente a partir da virada do século. Desde o inicio, o papel da Capital
como entreposto de produtos agricolas foi conseqiiéncia natural de sua privilegiada
localizagdo geografica junto a um estuario formado por diversos rios, navegaveis
na maior parte de seus cursos, e ligada ao mar através da Lagoa dos Patos. Até
1820, o trigo foi o principal produto a dinamizar tanto a economia colonial como o
comércio de Porto Alegre. O florescimento dos negdcios com o charque, niciado
por volta de 1810, transferiu a hegemonia econdmica para a zona sul do Estado, |
sob a lideranga das Cidades de Pelotas ¢ Rio Grande.

Por volta da metade do século XIX, o comércio da Capital retomou seu
dinamismo baseado na produgdo das colonias de origem alemi localizadas nas
proximidades de Sao Leopoldo e nos vales dos rios Jacui e Taquari. A partir de
1875, a imigragfio e a colonizagdo de origem italiana, igualmente na regido serrana
e na Depressdo Central do Estado, consolidaram o ciclo da economia colonial que

tinha em Porto Alegre seu principal centro difusor. O resultado fazia-se sentir no

4 Até entiio, a Capitania estava sediada no Arraial de Viamio, hoje Viamao, um dos municipios da
Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA).

5 Em 1809, o Governo portugués procedeu a primeira divisio administrativa da Capitania, que
passou a ser constituida por quatro municipios: Porto Alegre, Rio Grande de S3o Pedro, Rio Pardo
¢ Santo Antdnio da Patrutha. Os limites originais do Municipio de Porto Alegre alcanga-vam dreas
que atualmente fazem parte dos Municipios de S3o Francisco de Paula, Caxias do Sul, Lajeado,
Venancio Aires e Camaqua.
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crescimento da populagﬁo6 e nos melhoramentos urbanos recebidos pela
Cidade: distribuigdo de agua encanada (1861), linha pioneira de bondes (1864),
mercado publico (1869), instalagdo definitiva dos servigos de bondes (1872) e
iluminagdo publica a gas (1874). Desde 1857, funcionava a Praga do Comércio
(atual Associagdo Comercial) e o Banco Rio-Grandense (posteriormente Banco da
Provincia do Rio Grande do Sul), ¢, em 1884, era inaugurado o servigo telefonico
(SINGER, op. cit., p. 161-2).

O processo de industnializagdo da Cidade acelerou-se a partir de 1890, como
conseqiiéncia da existéncia de um crescentc mercado regional para produtos
industriais. Substituindo 1mportagdes, a industria local inicialmente atendia as
necessidades das zonas coloniais, o que lhe propiciou uma boa base de
langamento para a posterior busca de mercados no plano nacional. Na primeira
década do século XX, a taxa anual de crescimento da populagdo de Porto Alegre
atingiu 5,9%, ou seja, o nivel maximo em toda a historia da Cidade. Importantes
progressos foram obtidos nos servigos publicos: melhoramentos nos servigos de
agua (1904), impiantagdo dos servigos de bondes elétricos (1907) e implantagdo de
usina hidrelétrica para iluminagdo publica (1908) (Idem, p. 180).

A partir da Primeira Guerra Mundial, com a consolidagdo da hegemonia
industrial paulista e carioca nos mercados brasileiros, a indlstria gaucha e porto-
alegrense passou a ter crescimento mais modesto, apesar de manter lideranga
nacional em certas areas, como a das carnes frigorificadas, cujos frigorificos
implantaram-se ndo na Capital, mas na regido sul do Estado. Singer (op. cit., p.
182) ndo deixa de observar que, se o crescimento industrial de Porto Alegre no

periodo 1920 a 1940 ndo acompanhou as expressivas taxas do periodo inicial

6 Singer (op. cit., p. 162) observa que "a taxa geométrica de crescimento demografico de Porto
Alegre, entre 1858 e 1872 ¢ mais de 5 vezes maior que a do periodo anterior (1848/1858) ¢ 4
vezes a do periodo 1820/1848".
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(1890 a 1910), as atividades comerciais intensificaram-se significativamente, o que
pode ser comprovado com o crescimento do movimento do novo porto da Capital,
inaugurado em 1921 ]

No periodo 1940-80, a diminuigdo do peso da atividade industnal na
formagdo da renda interna da Cidade, assim como no total do produto industrial
do Estado, passou a ser comprovada por estatisticas mais precisas e por
calculos mais apurados, transformando-se, nos ultimos anos, em tema de
preocupagdo de autoridades publicas e, em especial, durante as campanhas
eleitorais.

Alonso & Bandeira (1988) observam que a diminuigdo da posigdo relativa do
produto industrial ¢ freqilente nos centros urbanos em processo de
metropolitanizag¢do, crescendo, em contrapartida, a tungéo terciana da cidade, ndo
exclusivamente através do comércio, mas também dos outros servigos (governo,
intermediagdo financeira, etc.). Tal modificagdo ¢ muito clara em Porto Alegre,
onde a industria teve reduzida sua participagfio na estrutura da renda de 23,5%
(1939) para 21,6% (1980), passando o total dos servigos de 75,7 (1939) para
78,3% (1980). Nesta tltima categoria, o comércio reduziu sua participagdo de
31,6% (1939) para 18,0% (1980), enquanto os demais servigos passaram de
44.1% (1939) para 60,2% (1980). Por outro lado, a Capital fortaleceu sua
posigdo de lideranga na formagdo da renda estadual, passando dos 17,6% em 1939
para 22,1% em 1980.

Juntamente com outros 21 municipios, a Capital do Estado integra a

Regido Metropolitana de Porto Alegre. Como resultado do modelo de produgéo

7 Amparado em argumentagdo de Celso Furtado, Franco (1983, p. 159) conclui que os cfeitos
recessivos da crise mundial de 1929-30 foram menos sentidos no Rio Grande do Sul € em Porto
Alegre, devido a suas atividades econémicas, excetuada a pecuaria, estarem voltadas ao mercado
interno. O periodo 1933-38 ¢ apontado como de grande prosperidade, ¢ um bom indicador disso
seria a taxa de 36,7 por cento de crescimento do volume fisico de mercadorias comercializadas
(comércio exterior e de cabotagem) naquele periodo de cinco anos (FRANCO, op. cit., p. 160).
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da economia primarna em desenvolvimento no Estado e da insuficiente geragdo de
emprego urbano nas cidades de porte médio do Interior, tem ocorrido um forte
fluxo migratono no sentido da RMPA. Os numeros da Tabela 8.1 demonstram
que, mesmo com a tendéncia de desaceleragdo, o crescimento da populagido
residente da RMPA (45,7% e 35,6% nas décadas de 70 e 80) foi
significativamente superior ao crescimento da populagdo do Estado. No caso
de Porto Alegre, o crescimento da populagdo, com taxas bastante inferiores aquelas
dos demats municipios da Regido, permite concluir que a Capital, apesar de
abnigar pouco menos da metade da populagdo residente da RMPA, néo tem se
constituido no destino final da maior parte do processo migratorio, pelo menos
no que diz respeito ao local de residéncia. Assim, mesmo que as oportunidades
de trabalho, formal ou informal, estejam em grande niamero na Capital, os pregos
mais elevados das habitagdes e dos terrenos forgam os migrantes a se instalarem

em outras cidades da RMPA.8

8 Em estudo sobre os custos da habitagdo na RMPA, Carrion (1988, p. 495) observa que "Em
consegliéncia do aumento continuado do custo de consumo final da habitagio e como forma de a
populagio compensar este efeito, ou seja, de evitar ter de comprometer parcela crescente do
orgamento com habitagio e transporte, houve diminuigdo progressiva do niimero de familias
residindo em iméveis alugados ou em aquisigdo. A forma predominante de moradia passou a ser a
casa propria, autoconstruida em bairros € municipios menos valorizados". Evidentemente, esse
argumento nio ¢ o (nico a justificar o crescimento populacional da RMPA. Nos ultimos 30 anos,
diversos municipios da Regido consolidaram sua vocagdo industrial ¢ transformaram-se em
importantes polos de atragio de novas empresas € de mio-de-obra. Alie-se a isso, também, a
ocorréncia de um importante movimento de transferéncia de indistrias de Porto Alegre para
distritos industriais especialmente organizados dentro da Regido, atendendo, assim, as necessida-
des de expansdo e modernizagio das empresas.




Tabela 8.1

Populagdo total de Porto Alegre, dos municipios da R.
Alegre ¢ do Estado do RS — 1970, 1
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e&iéo Metropolitana de Porto
80 e 1991

Discriminago 1970 1980 | % 1991 %
(A) (B) B/A ) | om
RMPA

PortoAlegre | 885545 | 1125477 | 27,1 | 1263239 |12,
Outros Municipios | 645755 1105923 | 71,2 1762790 | 59,4
Total 1531300 | 2231400 © 457 | 3026029 |356

Estado do RS me- ‘
nos a RMPA 5133 591 5 542 437 7,9 6 109450 (10,2
Total 6 664 891 7773 837 16,7 9135479 17,5

FONTE: IBGE, Anuario Estatistico do Brasil 1992.

Se, por um lado, nos anos recentes, ndo tém ocorndo em Porto Alegre as
mesmas altas taxas de crescimento populacional de outros municipios e de capitais
Cidade vem sendo palco de um grave processo de

estaduais, por outro, a

deterioragdo das condi¢gdes habitacionais de um grande numero de seus
residentes. Os dados da Tabela 8.2 sio dramaticamente reveladores: nos ultimos
10 anos, enquanto a populagdo urbana da Capital cresceu 11,2%, a populagdo em
areas de ocupagdo irregular aumentou 114,5%, e o nimero total de imoveis nessas
areas — em grande nimero barracos — expandiu-se 141,36%. Enquanto em 1981
existiam 163 vilas em areas de ocupagdo irregular, abrigando uma populagéo de
mais de 180 mil pessoas, em 1991 o niimero de vilas passou a ser 223, com quase

400 mil pessoas, ou seja, 31,2% da populagdo urbana da Capital.9

9 O conceito de "area de ocupagdo irregular” utilizado neste levantamento compreende: os
loteamentos irregulares, os loteamentos clandestinos ¢ as areas de invasdo. Assim, o critério de
contabilizagdo considera apenas os casos em que os moradores ndo possuem a titulagdo regular dos
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Tabela 8.2

Populagdo urbana, populagéo em areas de ocupacio irregular, niimero
de vilas irregulares ¢ de barracos em Portc Aﬁegre — 198191

Discriminagio 1981 1991 Variagdo
%
A - Populagido urbana 1 114 867 1 247 352 11,2
B - Populagdo em areas de
ocupagcio irregular 182 480 391 501 114.5
C - B/A (%) : 16,4 314 -
D - Nimero de vilas 163 223 36,8
E — Numero de barracos 40 551 97 874 141,4

FONTE: Fundagdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel
Heuser/Nucleo de Estudos Regionais € Urbanos

. .. 10
8.2 — Os governos mummpzus1

No Brasil colonial, a gestdo dos negocios municipais nas vilas e cidades era
de responsabilidade das Camaras ou Consethos Municipais. Os vereadores eram
eleitos de forma indireta por um pequeno niimero de "homens bons" escolhidos

pelos que integravam a Camara no periodo anterior.| A partir de 1811, o

domicilios (casa ou terreno). O IBGE utiliza o conceito de domicilios em favelas, assim
considerando aqueles localizados em terrenos nao pertencentes aos moradores € carentes, na sua
maioria, de infra-estrutura. Como muitas areas de ocupagdo uregular possuem, ainda que
parcialmente, servigos de infra-estrutura, os numeros do IBGE, apesar de ndo serem tio
impressionantes como os do levantamento acima, confirmam o crescimento acelerado do processo
de favelizagdo: na década de 80, em Porto Alegre, o nimero de favelas cresceu 50% (de 46 a 69),
¢ o nimero de domicilios em favelas cresceu 59% (de 15.909 para 25.371). Ver IBGE, Anuario
Estatistico do Brasil 1992 ¢ IBGE, Sinopse preliminar do Censo Democriafico de 1980, v. 1,
tomo 1, n. 21, Rio Grande do Sul.

10 A fonte das informagdes aqui ¢ igualmente Spalding (op. cit.).
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mecanismo de escolha dos vereadores passou a sofrer importante alteragdo com a
interferéncia do Principe Regente. As escolhas secretas dos eleitores indiretos
eram enviadas ao Rio de Janeiro através de documento reservado, onde os nomes
podiam ser confirmados ou substituidos por quaisquer outros.

Com a Lei Impenal de 1° de outubro de 1828, as Cdmaras municipais das
cidades e vilas do Império passaram a ter novo disciplinamento quanto a
composigdo, a eleigdo de seus membros, a atribuigdes e a funcionamento.'” Porto
Alegre, elevada a cidade em 1822, passava a contar com nove vereadores, eleitos
para um mandato de quatro anos.

A adogdo do sistema republicano de governo em 1889 ensejou uma importante
alteragdo no modelo administrativo municipal. A Constituigdo do Estado do Rio
Grande do Sul de 1891 substituiu as Camaras Municipais por duas novas
instituigdes: o Intendente e o Conselho Municipal, cujos integrantes, eleitos através
de sufragio direto, cumpriam mandatos de quatro anos. No novo modelo, o
Intendente centralizava notavel poder, pois, ao lado das tarefas propriamente
administrativas, era o supremo legislador na maior parte dos assuntos. Ao

Conselho Municipal, cuja sessdo legislativa ordinana ocupava apenas dois meses

11 Conforme Spalding (op. cit., p. 63), as elei¢des dos vereadores eram realizadas a cada trés
anos. Cada um dos cleitores — em 1772, foram seis — escolhia de forma secreta seus preferidos e
colocava os respectivos nomes em trés bolas de cera — "pilouros” —, uma para cada ano do tri€nio.
Anualmente, em outubro, era aberto o "pilouro” ¢ conheciam-se os nomes dos vereadores para o
ano imediato. Seguidamente ocorriam impedimentos por afastamento da cidade, mortes, etc., o
que autorizava os proprios vereadores a escolherem substitutos, que passavam a ser denominados
de vereadores "de barrete”. A descrigio de Spalding n3o chega a ser totalmente esclarecedora
quanto & composigio da Camara até¢ 1810, quando Porto Alegre foi elevada a condigdo de vila. Em
alguns periodos, sdo mencionados oito vereadores (dois juizes ordinarios, um procurador, um juiz
de orfaos, um tesoureiro ¢ trés vereadores), noutros, o numero total ¢ reduzido para seis, sem o
juiz de orfios ¢ o tesoureiro. Os dois juizes ordmanos eram sempre os vercadores mais vclhos e
exerciam a presidéncia da Camara. A partir de 1810, foram extintas as fungdes de juizes
ordinarios e criada a de juiz de fora, que passou a ser 0 prcsidentc natural da Camara.

12 O voto era obrigatério ¢ tanto os eleitores como os vercadores deveriam ser maiores de 25
anos (21 anos no caso de casados ¢ oficiais militares) ¢ possuidores de renda liquida anual supe-rior
a 100$. O vereador mais votado era, automaticamente, o presidente da Camara. As atribuigdes da
Caimara eram praticamente aquelas que hoje competem as modernas prefeituras municipais,
inclusive assisténcia social, cuidados a saude, seguranga € ensino.
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anuais, competia apenas votar o orgamento € examinar as contas municipais do
exercicio anterior.

Até a posse do primeiro Intendente eleito, Engenheiro José Montaury de
Aguiar Leitdo, em 1897, revezaram-sc quatro Intendentes, trés dos quais interinos,
nomeados ou pelo presidente do Estado ou pelo Conselho Municipal.  José
Montaury for Intendente de Porto Alegre durante 28 anos, através de sucessivas
eleigdes, reproduzindo, na Capital, a hegemonia politica que o Partido Republicano
Rio-Grandense (PRR) detinha no Estado, sob o comando do Governador Antdnio
Augusto Borges de Medeiros.

A ruptura institucional provocada pela Revolugdo de 1930 e especialmente
pelo regime ditatonal instaurado em 1937 encerrou o pequeno periodo onde as
escolhas dos prefeitos atendia aos 1mperativos democraticos. De 1930 a 1952, os
prefeitos de Porto Alegre foram nomeados: até 1945, pelos interventores federais
que governavam o Estado e posteriormente pelos governadores. A Constituigdo
Federal de 1946, apesar de ter restaurado a ordem democratica, manteve
dispositivos autoritarios ¢ 1inibidores da  autonomia municipal, como o de
possibilitar ao governador do Estado a nomeagdo do prefeito do respectivo
municipio-capital. Nesse periodo de 22 anos, a Cidade teve 11 prefeitos
nomeados, em boa parte. técnicos dos proprios quadros municipais e alguns que
cumpriram mandatos de poucos meses.

Com a reforma da Constituigdo, a Cidade retomou o direito de eleger seu
prefeito a partir de 1952, mas por um pequeno periodo, pois, com a instauragio
do regime militar em 1964, novamente os prefeitos das capitais voltaram a ser
nomeados. Mais de 20 anos apos, em 1985, Porto Alegre voltou a eleger o prefeito.

Em cerca de 103 anos de vida republicana — 1890 a 1992 —, a capital do Estado
do Rio Grande do Sul viveu cerca de 48 anos sob o comando de intendentes ou

prefeitos nomeados, além dos outros 28 anos da gestdo de Jos¢ Montaury, onde as
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eleigdes periddicas ndo conseguiam esconder a forte base autoritaria que
caracterizava o controle exercido pelo "borgismo"13 sobre a politica sul-rio-
grandense.

As vaniadas mudangas ocorridas nas regras politico-institucionais ao longo do
periodo republicano determinaram a adogdo, por parte das administragdes
municipais, de diferentes estilos politico-gerenciais, que vieram se alternando
sem uma precisa correspondéncia com os regimes em vigor.

Assim, para Quinn (1972, p. 140-1), o clientelismo politico fo1 uma pratica
dominante tanto no periodo ditatorial do Partido Republicano Rio-Grandense
quanto na fase de intensa competigdo partidaria do final da década de 40 ¢ a
metade da década de 60. Ja nos demais periodos autoritarios — Revolugdo de
30, Estado Novo e Revolugdo de 64 —, as Administragdes Municipais de Porto
Alegre deram énfase aos projetos de moderniza¢do da infra-estrutura urbana e a
produgio de servigos.

Nos anos 80, a retomada da normalidade democratica ensejou, na capitai
gaucha, o retorno de velhos estilos de governo, mas, também, de novas formulas
de agdo politico-administrativas. A eleigdo direta para prefeito em 1985 deu-se
em meio a uma tradicional e revigorada competigdo partidaria, tendo sido eleito,
para um mandato de trés anos, Alceu Collares, do Partido Democratico Trabalhista
(PDT), experiente politico de carreira, ¢ cuja lideranga na Capital ja estava
bastante testada em eleigdes proporcionais. Amparada numa proposta partidaria
cujas raizes estariam no "trabalhismo" do antigo Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), mas, na pratica, fortemente dependente da mistica do principal lider do

PDT, Leonel Brizola, a Administragdo Collarcs reintroduziu o discurso populista

13 A expressdo é usualmente empregada para representar o periodo da politica sul-rio-grandense
liderada por Antdnio Augusto Borges de Medeiros, governador do Estado por 25 anos, de 1898 a
1907 e de 1913 a 1927 (PESAVENTO, 1990).




94

e ndo conseguiu esconder sua dependéncia da agdo politica clientelista.

O espectro politico do Pais, entretanto, tornara-se mais rico e complexo,
como resultado da introdugdo de novas correntes ¢ do aumento da conscientizago
de segmentos anteriormente manipulados.  Essas mudangas iniciaram-s¢ no
ambito da propria luta pela resisténcia democratica e aperfeigoaram-se junto ao
sindicalismo urbano reformador, as agdes comunitanas de base patrocinadas pela
Igreja Catolica € aos movimentos sociais urbanos.

Nos grandes centros urbanos, essas novas forgas politicas agruparam-se
nos partidos de esQuerda, especitalmente  no  Partido dos Trabalhadores, onde
passaram a se constifuir em alternativa eleitoral concreta. Nas eleigdes municipais
de 1988, o PT, modificando o discurso politico-eleitoral e a proposta de agido
administrativa, sensibilizou grandes parcelas do eleitorado urbano ¢ acabou
elegendo os prefeitos de importantes municipios, inclusive Sdo Paulo e Porto
Alc:gre.14

Na capital gatcha, o prefeito eleito, Olivio Dutra, bancano de profissio ¢
originario das atividades sindicais, comandou, no periodo 1989-92, uma
administragdo inovadora em muitos pontos, um dos quais foi, certamente, a adogéo
do chamado "Or¢amento Participativo". Como medida de avaliagdo do
desempenho desse Governo, devem ser invocados os resultados das eleigdes de

1992, da qual saiu vencedor o também petista Tarso Genro, contrariando a

14 O trecho seguinte ¢ bastante ilustrativo das intengdes do partido, expressas no discurso eleitoral,
quanto ao estilo ¢ ao comportamento no governo: "Quando o PT conquista o Executivo de um
municipio ou de um Estado, seus principais objetivos s3o: ¢ abrir a administragido a participagdo ¢
fiscalizagdo do povo; ® estimular a criagdo ¢ fortalecimento de organismos de po- der local, como
os Conselthos Populares; * favorecer o aprendizado politico dos trabalhadores, em sua
autoformagio como classe que se prepara para dirigir o poder politico; ® redirecionar todas as
politicas municipais ¢ estaduais (orgamento, verbas, diretrizes, etc.) no sentido de priorizar os
interesses dos trabathadores ¢ de todas as camadas mais exploradas; ® realizar uma administragio
eficiente, dindmica, Aagil, transparente, democratica, combatendo energicamente qualquer
modalidade de corrupgdo, burocracia e clientelismo”. Ver PARTIDO DOS TRABALHADORES.
Secretaria de Formagdo Politica PT-RS. Escola Eder Sader. O que é o Partido dos
Trabalhadores. Porto Alegre : Grafica CooPTet, 1990.
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tradigdo, nos periodos de competigdo partidaria em Porto Alegre, da facgdo

politica no poder ndo conseguir eleger o sucessor.



CAPITULO 9

A ESTRUTURA E O PROCESSO DO "ORCAMENTO

PARTICIPATIVO"

A Prefeitura Municipal de Porto Alegre, ao longo da gestdo do Prefeito Olivio
Dutra — 1989-92 —, aperfeigopou um modelo de escolha de prioridades de
investimentos, compartilhando as decisdes com uma nova "instincia" politica: o
poder comunitdrio.' As caracteristicas principais da estrutura ¢ do processo de
manifestagdo dessa forma de poder comunitario estdo descritas a seguir, neste
capitulo, com base em investigagdo conduzida pelo autor durante o ano de 1992, ou
seja, por ocasiao da elaboragdo do orgamento para 1993. O Diagrama 1, de forma
esquematica, procura representar a estrutura basica responsavel pela formulagao

do "Orgamento Participativo”, destacando suas inter-relagdes principais.
9.1 - Estrutura
A estrutura do poder comunitdrio tem a seguinte composigio:
a) assembléias e reunides dos mais variados tipos de entidades e instituigdes

comunitarias — associagdes, centros, sociedades de amigos, clubes de maes,

Associagdes de Pais e Mestres, etc;

1 A expressdo poder comunitdrio ¢ empregada aqui no mesmo sentido utilizado por Souza
(1982), ao descrever a experiéncia de administragio participativa de Boa Esperanga (ver Capitulo
7, se¢do 7.2.2).



DIAGRAMA |- ESTRUTURA RESPONSAVEL PELA ELABORACAO DO "ORCAMENTO PARTICIPATIVO'
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b) assembléias ¢ reunides das 16 federagoes de entidades — Unido de Vilas,
Conselhos Populares, Forum de Entidades —, onde participam moradores e,

especialmente, os dirigentes de instituigdes ¢ lideres comunitarios;

c) assembléias anuats de moradores em cada uma das 16 regides em que a
Cidade é especialmente dividida (ver Anexo 1). A pnncipal finalidade dessas
assembléias ¢ ecleger os representantes de cada regidio no Conselho e no

Forum do "Or¢amento Participativo”;

d) Conselho do "Orgamento Participativo". E constituido por 32 conselheiros
titulares e 1igual namero de suplentes, eleitos anualiente, a razdo de dois titulares e

dois suplentes para cada uma das 16 regides da Cidade;

e) Forum do "Orgamento Participativo". E um colegiado constituido por
representantes de cada uma das 16 regides, eleitos anualmente em cada uma das
Assembléias Regionais, a razdo de um delegado para cada 10 participantes na

Assembléia.

No dmbito da Prefeitura Municipal, trés unidades fazem a interface com os
segmentos comunitarios: a Coordenadoria de Relagdes com a Comunidade (CRC),
a Coordenadoria de Planejamento Estratégico e Investimentos ¢ a Coordenadoria
de Orgamento, estas duas ultimas integrantes do Gabinete de Planejamento

(Gaplan).
9.2 - Processo

O processo de definigdo do "Orgamento Participativo" compreende as etapas
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principais descritas a seguir.

Primeira, demandas, reivindicagdes e pleitos de interesse dos moradores sdo
propostos, discutidos e aprovados no ambito de reunides e assembléias de
entidades e instituigdes comunitarias. Tais encontros observam uma dinamica

propria e auténoma em relagdo a Prefeitura Municipal, bem como a calendarios.

Segunda, as demandas aprovadas a nivel de cada entidade e hierarquizadas
por prioridades sdo trazidas e defendidas em reuniGes e assembléias a nivel de
regido. Esses encontros, em alguns casos na forma de reunides de federagdo de
entidades, sdo preparados e organizados visando a defini¢do das prioridades da
regido para efeito do "Or¢amento Partictpativo". Esta etapa igualmente se
desenvolve independentemente de qualquer relagdo formal com a Prefeitura
Municipal. O calendario desses encontros busca, entretanto, compatibilizar-se

com Os Prazos cruciais a que o proprio or¢amento municipal esta sujeito.

Terceira, a eleicdio dos representante no Conselho do "Orgamento
Participativo" e dos delegados ao Forum do "Orgamento Participativo" séo
procedidas em assembléias anuais realizadas em cada regido, com a participagéo
aberta a todos os moradores, sendo credenciados para efeito dos eventos eleitorais
os maiores de 16 anos. Visando a garantir a padronizagdo dos procedimentos nas
escolhas, a Prefeitura Municipal organiza o calendario das Assembléias e preside o

desenvolvimento de cada uma.

Quarta, as reunidoes do Conselho do "Orgamento Participativo”, sdo as sessdes
onde os representantes comunitarios tomam conhecimento das finangas

municipais e das proje¢des orgamentarias para o exercicio futuro e apresentam e
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defendem as prioridades das respectivas regides. As reunides sdo abertas ao
publico, com a palavra assegurada aos conselhetros titulares e suplentes € voto
apenas aos titulares, ou aos seus substitutos. Desenvolvidas durante alguns meses
do ano, essas reunides constituem o principal evento do processo do "Orgamento

Participativo".

Quinta, realizam-se reunides do Forum do  "Orgamento Participativo",
movimentando um colegiado amplo — 614 mtegrantes em 1992 — e tendo como
objetivo envolver maiores parcelas da comunidade no processo do "Orgamento
Participativo", especialmente, no acompanhamento da execugdo do plano de

investimentos e na propria fiscalizagdo da execugdo das obras e servigos.

Fundamentais para a compreensdo do processo do "Orgamento Participativo”,
as Assembléias Regionais (terceira etapa) ¢ as reunides do Conselho (quarta
etapa), realizadas no decorrer do ano de 1992, estdo descritas e comentadas no

capitulo seguinte.

9.3 — Calendario

Em 1992, os principais eventos 1ntegrantes da sistematica do "Orgamento

Participativo" foram os que seguem.

02/abril — Assembléia do Forum do Orgamento. Presidida pelo Prefeito, a
reunido teve como principal finalidade 1iniciar o processo de divulgagdo do plano de

investimentos para 1992.
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06/abril a 13/maio — Assembléias em cada uma das 16 regides. Nas quais,
for apresentado o plano de investimentos para o exercicio, com destaque para as

realizagdes previstas para cada regido.

16/junho a 16julho — Assembléias em cada uma das 16 regides. Tiveram
como pauta principal a eleigdo dos representantes no Conselho € dos delegados ao

Forum do "Orgamento Participativo” (terceira etapa do processo).

14-24/setembro — Reunides do Forum do "Orgamento Participativo”. Tiveram
como finalidade entrosar os novos delegados eleitos nas assembléias de junho e
julho, expor o desenvolvimento dos trabalhos, o calendario de reunides do
Conselho, etc. Como o niimero de convocados era limitado € objetivando maior
celeridade, os encontros foram realizados de forma conjunta, reunindo-se, num

mesmo local, delegados de duas e de trés regides vizinhas.

18/agosto a 22/dezembro - Reunides do Conselho do "Orgamento
Participativo". Nos termos do descrito acima, constituiram a quarta etapa do

Processo.

Em 1993, no periodo compreendido entre 29 de margo ¢ 29 de abrnl, o
processo for retomado com a realizagdo de reunides nas 16 regides dedicadas a
divulgagdo do plano de investimentos para 1993 e a abertura das discussdes sobre

o orgamento para 1994.




CAPITULO 10

O PODER COMUNITARIO

Segundo estimativas da Coordenadoria de Relagdes com a Comunidade da
Prefeitura Municipal, cerca de 572 entidades ligadas ao chamado Movimento
Popular  participaram, em 1992, de eventos integrantes do processo do
"Orgamento Participativo".1 Desses eventos, os dois mais importantes — as
Assembléias Regionais e as reunides do Conselho do "Orgamento Participativo" —
foram acompanhados de perto pelo autor e estdo descritas e comentadas a seguir

neste capitulo.
10.1 — As Assembléias Regionais

As Assembléias Regionais foram realizadas no periodo entre 16 de junho e 16
de julho de 1992. Antes da descrigdo mais detalhada do ocorrido nas Assembléias,
cabe um rapido comentario sobre a questdo da divulgagdo e da convocagdo para
essas reunides, ponto central em qualquer promogdo que vise a mobilizar a
comunidade.

Em cada ciclo anual de elaboragdo do  "Orgamento Participativo”", as
Assembléias Regionais constituem-se em etapa de especial importincia, pois

evidenciam o nivel de organizagfo das respectivas entidades comunitarias, assim

1 Teria alcangado 20 mil o nimero total de pessoas envolvidas nos diversos eventos ocorridos em
1992, desde as muitas reunides de entidades comunitanas até as Assembléias Regionais. Ver A
COMUNIDADE diz onde investir. Zero Hora. Porto Alegre, 19 jan. 1992. ZH Leste-Oeste,
p- 4-5.
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como a capacidade de mobilizagdo ¢ de umdo das mesmas. A questdo da
qualidade ou da eficiéncia do processo de convocagdo do povo para as referidas
Assembléias ndo deve ser colocada apenas como uma responsabilidade da
Prefeitura Municipal. Cabe a esta, com os meios que dispde, divulgar
institucionalmente a sua disposigao de dividir com a comunidade as decisdes sobre
as prioridades no campo do orgamento publico, mas a mobilizagdo mterna as
regides € responsabilidade, principalmente, das respectivas entidades
comunitarias. Considerando, porém, a importancia apregoada pela Administragdo
Municipal ao "Orgamento Participativo”, a divulgagdo  institucional das
Assembléias Regionais de 1992 podenia ter merecido uma campanha mais
ampla e agressiva ¢ veiculada com maior antecedéncia.

As 16 Assembléias Regionais de 1992 foram realizadas em locais conhecidos €
de facil acesso e escolhidos de forma a acomodarem um bom nimero de pessoas:
saldes paroquiais, quadras esportivas de escolas, saldes de sindicatos, etc. Por
serem espagos fisicos improvisados, € possivel que, em alguns casos, tenha havido
prejuizos em face a deficiéncias de acomodagdo e de acustica. Posto que a idéia
central era atrair o maior nimero possivel de presengas nas Assembléias e, para
tanto, deveria-se evitar grandes deslocamentos, as limitagdes apontadas nédo se
revestem de maior significado.

O numero de participantes nas Assembléias era bastante variado. Naquelas
com menor comparecimento, houve pouco mais de 200 participantes, e, na
Assembléia mais concorrida, os presentes somaram 921.3 Nesses encontros, a

afluéncia de interessados ¢, certamente, uma fungdo mais da capacidade de

2 O autor assistiu a alguns pequenos anancios em horarios nobres na TV quando do inicio da
rodada das Assembléias, ¢ no jornal Zero Hora foi publicado anuncio, de pouco mais de meia
pagina, divulgando os locais dos encontros. Este ultimo anuncio saiu na edigdo do dia 22.06.92, p.
11, apos, portanto, o inicio do programa de reunides.

3 No Anexo I, ao lado das datas de realizagdo, aparece o nimero de participantes em cada uma
das Assembléias Regionais.
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mobilizagdo das entidades comunitarias do que do proprio tamanho da populagio
da regido. A Regido Centro, por exemplo, que ¢, de longe, a mais populosa
(318.691 habitantes), contou com 319 participantes na sua Assembléia, enquanto
a Assembléia da Regido Cristal (42.332 habitantes) reuniu 388 participantes. A
explicagdo  geralmente dada como justificativa para o pouco interesse dos
moradores do Centro nas discussdes desse tipo € bastante plausivel: os servigos e
investimentos a cargo da Prefeitura Municipal — saneamento, pavimentagio,
iluminagdo publica, pragas e parques, educagdo, saude, etc. — atingem niveis
razoavelmente satisfatorios na regido, ndo chegando a existir, objetivamente,
elementos de caréncia que conduzam a tomada de consciéncia e dai a
mobiliza950.4

Todas as Assembléias assistidas pelo autor — ¢ s6 ha razdes para acreditar-se
que as demais também - realizaram-se segundo um rito cuidadosamente
padronizado. Responsavel pela condugdo das reunides, a Preteitura Municipal
buscava garantir, assim, uniformidade de tratamento a todas as regides. Marcadas
para as 19 horas, as Assembléias, invariavelmente, iniciavam com atraso,
retardando, por conseqiiéncia, o encerramento, previsto, em principio, para as 21h
e 30min.

Com o apoio de equipes de recepcionistas da Prefeitura Municipal, todos os
participantes eram credenciados previamente, ao inicio dos trabalhos, através de
identificagdo nominal e do enderego residencial. Nessa oportunidade, cada um
recebia material informativo editado pela Prefeitura Municipal, dentre o qual,
duas pegas de especial importincia para o programa. A principal era um folheto

de 11 paginas, na forma de estoria em quadrinhos, onde o personagem "Cid

4 Essa hipotese € também defendida por Alves (1988) a propdsito dos diferentes graus de
envolvimento da comunidade na experiéncia de administragio participativa de Lages (SC).
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Cidaddo” explica 0 mecanismo € a importancia do "Orgamento Participativo". A
outra pe¢a, com duas paginas, denominada Boletim do Orgamento Participativo,
edigdo de jun./92, trazia uma rapida matéria destacando a recuperagio da receita
municipal, especialmente do Imposto Predial e Territorial Urbano, possibilitando,
assim, a realizagdo de investimentos com recursos proprios. O titulo da matéria —
Defender a receita ¢ garantir obras — ¢ mais uma ilustragdo da importancia
que a Administragdo Municipal dava aos esforgos de incrementar a receita,
politica esta seguidamente lembrada nas varias fases do processo do "Orgamento
Participativo".

Conduzidas pelo Coordenador de Relagdes com a Comunidade da Prefeitura
Municipal, as Assembléias eram divididas em quatro segmentos: no primeiro, a
cargo de setores da Administragdo Municipal, eram dadas explicagdes sobre a
sistematica do "Orgamento Participativo" e sobre os principais niimeros do
orgamento municipal; o segundo segmento era dedicado as manifestagdes dos
presentes; no terceiro, falava o Prefeito, ou seu representante; e, no quarto
segmento, desenrolava-se a eleigdo dos representantes da regido junto ao Conselho

e jJunto ao Férum do "Orgamento Participativo".

10.1.1 — A abertura

As Assembléias eram iniciadas com a exibigdo de um video de pouco mais de
10 minutos, projetado em um teldo, onde, didaticamente, eram fomecidas
explicagbes sobre os orgamentos publicos, inclusive através de analogia com o
orgamento que as proprias familias fazem regularmente. O filme destacava a
importincia dos impostos como a principal fontes dos recursos da Prefeitura e
encerrava tratando da participagdo popular na escolha das prioridades

orgamentarias.
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Na seqiiéncia, o condutor dos trabalhos expunha a sistematica do "Orgamento
Participativo” em suas linhas gerais, relatava a experiéncia dos anos anteriores € 0s
progressos obtidos, especialmente através do aumento das presengas verificadas
nas Assembléias a cada ano. Concluia, fixando as regras a serem observadas na
reunido.

A manifestagdo scguinte cra do Secretario da Fazenda, a quem cabia a
abordagem mais técnica e, conseqiientemente, mais "pesada” do assunto, em face
do tipo de publico presente. O Secretario miciava recordando a situagfio das
finangas municipais quando do inicio da gestdo, marcada por absoluta
dependéncia de recursos transferidos € quase integralmente comprometidos com os
gastos de pessoal. Era mencionada a reforma tributaria posta em pratica,
caracterizada pela recuperagdo da arrecadagdo do IPTU, o que acabou
devolvendo capacidade de investimento a Prefeitura. Sempre enfatizando os
esforgos de dinamizagdo da receita municipal, o Secretario mencionava as
tentativas que, anualmente, a Administragdo tem feito no sentido de obter a
autorizagdo da Camara de Vereadores para a criagio da Taxa de Transportes, o
que, de resto, ndo foi alcangado também ao tinal de 1992. Como mensagem
final, o Secretario fazia profissdo de fé no respeito a verdadeira justiga tributéria,
prometendo enfaticamente a ndo-utilizagdo de expedientes como as anistias fiscais.

O terceiro representante da Administragdo, o Coordenador de Planejamento,
ou, eventualmente, um seu substituto, passava a explicar o orgamento municipal
mais pelo lado da despesa, fornecendo dados indicativos dos principais agregados:
despesas com pessoal, outros custeios, investimentos, etc. Observava que a maior
parte dos gastos municipais — os custeios — sdo pouco flexiveis, quase inexistindo
margem de alteragdo dos mesmos por ocasido da elaboragdo anual do orgamento.
Por outro lado, lembrava que ¢ na programagio dos investimentos que deve-se

levar em  consideragdo as prioridades, cabendo, na definigio dessas, a
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participagdo da comunidade. Ainda nessas intervengdes eram complementadas
informagdes sobre as etapas do "Orgamento Participativo”, especialmente sobre os
critérios que, nos anos anteriores, foram utilizados na selegdo das prioridades de

cada regido para inclusdo no plano de investimentos.

10.1.2 — As manifestacoes dos presentes

A pauta ngidamente padronizada também aqui era respeitada: em cada
Assembléia, a palavra era franqueada aos 10 primeiros inscritos ¢ por tempo ndo
superior a trés minutos, com alguma tolerancia. Em algumas reunides, além dos 10
inscritos, usavam da palavra, inicialmente, um ou os dois conselheiros eleitos
em 1991, que, ao final de seus mandatos anuais, tinham, assim, a oportunmdade
de apresentar um rapido testemunho de suas expenéncias. A maior parte dessas
manifesta¢gdes chamava atengdo para a importancia das agdes coletivas ¢ da
participagdo dos moradores ¢ de suas entidades no processo do "Orgamento
Participativo".

Na grande maioria, os que se inscreviam para falar eram lideres e dirigentes
comunitarios da regido. Os enfoques e as formas de abordagem dos temas eram
multiplos e variados, mas o ponto central da maior parte das intervengdes era a
identificagdo de deficiéncias, caréncias ¢ problemas, mais ou menos comuns €
mais ou menos graves, vivenciados pelos moradores, para os quais, se reclamavam
solugdes. Para um bom niimero desses manitestantes, a falta de escolaridade e de
preparo formal parecia compensada pela experiéncia acumulada no trato das
questdes comunitarias, de tal forma que, nos aspectos essencials, suas
argumentagdes eram, quase sempre, claras ¢ convincentes. Colocadas lado a
lado, as demandas trazidas por essas manifestagdes comporiam uma longa lista.

Entretanto, se reunidas por topicos, estes seriam em  pequeno niimero.
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Pavimentagdo, regularizagdo de assentamentos, saneamento basico e transporte
urbano eram os itens mais apontados, enquanto iluminagdo publica, postos de
satde, creches, lazer e cultura apareciam com freqiiéncia bem menor.

Certamente seria um julgamento apressado concluir que, para os participantes
das Assembléias Regionais, os problemas da Cidade, cuja solugdo cabe a Prefeitura
Municipal, sertam apenas aqueles que mais de perto afetavam cada um.
Pragmaticamente, todos sabiam que ali caberia apenas discutir as caréncias da
regio ¢ ndo as questdes de mator amplitude, ligadas a Cidade como um todo.
De qualquer maneira, a expressio dita por uma manifestante, de que "Para nos
vileiros, viadutos tém menos importancia”, talvez tenha traduzido bem o que é
prioritario ou o que efetivamente tem valor para a maior parte dos participantes.

O processo em si do "Orgamento Participativo”" era um tema que, igualmente,
merecia bastante atengdo nas intervengdes. Ao lado de observagdes quanto aos
parcos recursos destinados aos investimentos de interesse das classes
populares, ndo faltavam criticas aos planos de investimentos dos anos anteriores,
em face da ndo-realizagao de obras programadas ou de sua execugdo com atraso,
mas, em linhas gerais, as manifestagdes eram francamente favoraveis a essa
sistematica, chegando a haver, também. entusiasmados libelos em favor da
participagdo direta da comunidade na discussdo coletiva de seus problemas e na
escolha das prioridades a serem observadas pelos servigos municipais.

O tema politico-partidario apareceu raras vezes e, quase sempre, de forma
indireta. As experientes liderangas comunitarias sabiam que qualquer forma de
exploragdo partidaria desses eventos, no sentido positivo ou negativo, agugaria
rivalidades e traria prejuizos para os esforgos de mobilizagdo das comunidades.
Em algumas manifestagdes, era atestado e elogiado o carater apartidario que
caracterizava 0 processo; em outras, a0 mesmo tempo em que elogiava o processo,

o participante procurava deixar claro sua condi¢do de ndo militante ou simpatizante
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do partido que ocupava a Prefeitura.

No dnico episodio em que houve clara motivagdo partidaria, os proprios
presentes a assembléia perceberam essa inten¢do e souberam contorna-la. Um
vereador, integrante de bancada de oposigdo a Administragdio  Municipal,
devidamente inscrito, iniciou sua manifestagdo descrevendo um didlogo que
manteve, por telefone, com um funcionario da Secretaria Municipal de
Planejamento, na oportunidade em que solicitou providéncias para a realizagdo de
determinados servigos em area daquela propria regido. O funcionario teria dito ao
vereador que pleitos daquela natureza precisariam ser encaminhados através das
instdncias do movimento comunitario. O vereador fez ver sua condigdo de alguém
certamente credenciado para encaminhamentos daquele tipo, argumento ndo
suficiente para abalar as convicgdes do funcionario. Naquela altura do relato,
esgotara-se o tempo de trés minutos € o diretor dos trabalhos solicitou a
conclusdo da manifestagdo. O vereador, aparentemente ignorando a natureza e a
exata razdo de ser de reunides como aquela, passou a verberar a sistematica
que, dentre outras coisas, busca eliminar ou minimizar praticas como a do
clientelismo politico. Em socorro ao diretor da mesa, que ndo conseguia retomar
a palavra, o publico, em bom niimero, comegou a vaiar o vereador. Perturbado,
este passou a abordar outros temas polémicos, buscando demonstrar falhas da
Administragdo Municipal. As vaias tornaram-se mais intensas, pois a todos ficou
claro a ndo-pertinéncia daquelas questdes. Apos mais um pouco de tortuosa
retorica, o vereador conseguiu encerrar sua manifestagdio. Para o autor, esse
episddio soa como emblematico de um aspecto central da participagio popular, que
¢ a possibilidade de convivéncia entre uma ampla estrutura de entidades ansiosas
por formas de democracia direta € o poder politico representativo, em especial, o
Legislativo. Em outros futuros episédios aqui relatados, evidenciar-se-do as

dificuldades dessa convivéncia.
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10.1.3 — A manifestacao do Prefeito Municipal

Em quase todas as Assembléias Regionais, o Prefeito Olivio Dutra esteve
presente, 0 que prova a importancia por ele dedicada ao processo do "Orgamento
Participativo". Nas poucas vezes em que foi forgado a estar representado, isso
deveu-se a viagens inadiaveis. Quando presente, o Prefeito fazia um
pronunciamento de cerca de 10 minutos, e este era sempre o melhor dos discursos
da noite. As manifestagdes dos técnicos municipais ndo eram ruins ou precarias,
mas, considerando o piblico presente, a retérica do Prefeito era mais eficaz, pela
facilidade com que ele construia figuras ¢ metaforas simples para explicar as
caracteristicas do orgamento publico.

Receita e despesa publicas eram explicadas como algo similar as duas pernas
das pessoas: precisam ser do mesmo tamanho. Se uma das pernas for menor que
a outra, o "sujeito trupica e cai”, ensinava o Prefeito com seu linguajar coloquial.
Em face ao rapido crescimento da Cidade, ha um acimulo de problemas e de
necessidades a serem atendidas pelos servigos municipais, o que determina o
crescimento das despesas da Prefeitura. Crescendo a despesa, ¢ preciso que a
receita também cresga.

O discurso passava a assumir um tom claramente ideologico: "Ndo pode o
pobre discutir a despesa e o rico discutir a receita”. A metafora do cobertor era
outro recurso didatico utilizado pelo Prefeito na sua argumentagdo. Despesa maior
que a receita seria como um cobertor curto, que ou destapa os pés ou a cabega: "E
necessario que o cobertor seja compnido € largo”. "Os muito ricos devem ser
chamados a contribuir mais", concluia o Prefeito, trazendo alivio para os atentos
assistentes. O objetivo desse tipo de retorica era claro: mobilizar as camadas
mais populares na defesa e no apoio as medidas da Administragdo no campo do

incremento da arrecadagéo.
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10.1.4 — A eleicao dos conselheiros e dos delegados

A dltima parte das Assembléias era dedicada a eleigio dos quatro
representantes da regido — dois titulares ¢ dois suplentes — junto ao Conselho do
"Orgamento Participativo” ¢ dos delegados junto ao Férum. Sendo o Conselho a
principal pe¢a da estrutura do "Orgamento Participativo”, a escolha dos seus
integrantes era acompanhada com grande interesse e, em alguns casos, objeto de
aguernida disputa.

Em cerca da metade das Assembléias, apenas uma chapa foi apresentada a
consideragdo do plenario, em geral, organizada com antecedéncia pelas liderangas
das entidades comunitarias da regido. Nas demais assembléias, houve disputas
entre duas e até trés chapas. Aparentemente, essas disputas ndo chegavam a
refletir diferengas acentuadas entre as entidades comunitarias; em parte dos
casos, as chapas pareciam ser constituidas improvisadamente na hora, sem maiores
chances de sensibilizar os eleitores presentes, ja fixados nos candidatos da chapa
previamente elaborada. Num ou noutro caso, entretanto, a eleigdo ndo conseguiu
esconder a existéncia de rivalidades entre as liderangas comunitarias.

Praticamente, em sua totalidade, os conselheiros titulares e suplentes eleitos
sairam do movimento comunitario, onde ocupavam ou ocupam fungdes de
lideranga nos mais diversos tipos de entidades. Em algumas eleigdes,
mantiveram-se os conselheiros, ou parte deles, para mais um periodo, mas, em
geral, houve uma grainde renovagdo dos integrantes do Conselho.

Conforme ja explicitado no capitulo anterior, o Férum do "Orgamento
Participativo" ¢ um colegiado formado por delegados de cada regido, eleitos nas
Assembléias Regionais, & razdo de um delegado para cada 10 participantes da
Assembléia. Desconhecido o niimero total de participantes em cada reunido, ficava

impossivel a preparagdo prévia de chapas, que acabavam por ser constituidas
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durante as proprias assembléias. Naquelas maiores, o nimero de delegados a
serem escolhidos superava 40, 50 ¢ até 90 nomes, tarefa dificil de conciliar com
o andamento natural da reunido. A solugdo adotada para esses casos foi a de
encarregar as entidades comunitarias de preparar posteriormente a lista com os

nomes dos delegados e de encaminha-la a Prefeitura Municipal.

10.2 - O Conselho do "Or¢amento Participativo"

O Conselho integrado pelos representantes eleitos nas Assembléias
Regionais fo1 oficialmente instalado em 18.08.92, tendo reunido-se, a partir
dessa data, duas ou trés vezes por semana até as vésperas do Natal. Esta se¢io
apresenta, a seguir, uma sintese com informagdes sobre o perfil dos conselheiros,
a organizagdo ¢ o desenvolvimento dos trabalhos, os temas debatidos, a

participagdo dos conselheiros, etc.

10.2.1 - Os integrantes do Conselho

O Conselho eleito em 1992 foi grandemente renovado em relagdo ao de 1991.
Dos 32 conselheiros titulares eleitos, houve renovagdo em 24 nomes, quatro foram
mantidos, e outros quatro passaram de suplentes a titulares. Do quadro de
conselheiros suplentes, 28 sdo novos, e quatro foram titulares em 1991. Assim,
dentre os atuais 64 integrantes do Conselho, apenas 12 foram conselheiros em
1991.

Rapida enquete realizada com 33 dos 64 conselheiros permite tragar-se um

perfil dos conselheiros com base nas caracteristicas abaixo.

Primeiro, as profissdes sio as mais variadas. Dentre os sete aposentados, ha
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um geodlogo da Petrobras, dois policiais militares ¢ um funcionario publico; dos
seis  funcionarios  publicos ativos, dois possuem nivel superior; ha dois
representantes comerciais, quatro técnicos (um em eletronica, um quimico, um
eletricista e um metalurgico) e dois de servigos domésticos. Outras profissdes
representadas entre os conselheiros: comerciante, bordadeira, motorista de taxi,
socidloga, pintor de paredes, fotografo, costureira, protessor do ensino basico,

secretana ¢ entregador de jornal.

Segundo, praticamente todos os conselheiros da amostra mantém ligagdes com
o movimento comunitario, seja como integrantes de diretonas (presidente, vice-
presidente, secretario, etc.) de associagdes de moradores, sociedades de amigos,
conselhos populares, clubes de mies, etc., seja na condigdo de conselheiros ¢
coordenadores dessas mesmas entidades. Diversos desses lideres contabilizam
10, 15, 20 anos e até mais de experiéncia adquirida com o trabalho em entidades

comunitanas.

Terceiro, sobre o envolvimento politico-partidario dos conselheiros, os
numeros da enquete apontaram dois conselheiros ndo tendo interesse ou simpatia
por qualquer cor partidania; 13 sfo simpatizantes; cinco sdo filiados a partidos;

nove sio militantes; e quatro sdo dirigentes partidarios.
10.2.2 — A dinamica dos trabalhos

Ja na sessdo de instalagdo, o Coordenador de Relagdes com a Comunidade
expOs as regras basicas a serem observadas em todos os encontros ¢ que podem ser
assim resumidas:

a) reumdes todas as ter¢as e quintas-feiras, das 17 as 19horas, no Salao Nobre
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da Prefeitura Municipal; a partir de outubro, 0 cronograma previa
reunides também as quartas-feiras, objetivando, com isso, a conclusdo dos
trabalhos até o final de novembro;

b) para instalagido das reunides, seria exigida a presenga de conselheiros

representantes de metade mais uma das regides;

¢) para aprovagio de deliberagdes, seria necessario o voto favoravel de metade

mats um dos conselheiros presentes;

d) os conselheiros titulares teriam direito a voz e voto e os suplentes, a voz;

estes teriam direito a voto quando da auséncia do conselheiro titular;

e) as demais pessoas interessadas poderiam assistir as reunides.

Nio fugindo a regra observada em encontros dessa natureza, o horario de
inicio dos trabalhos nunca era cumprido. Os atrasos, em média de 15 a 20 minutos,
ficavam por conta da falta do "quorum" minimo para a instalagdo da reunido. Em
alguns encontros, o atraso acabava afetando o horario programado para o
encerramento.

Quinze dias apos o inicio das reunides, alguns conselheiros reclamaram a falta
de atas e, mesmo, de um regimento interno  que melhor orientasse o
desenvolvimento dos trabalhos. No encontro seguinte, a coordenagdo comunicou
que um servidor da Prefeitura passaria a acompanhar as reunides e prepararia as
atas. Explicou as dificuldades para a preparagdo de relatos detalhados, sugerindo a
adogdo de um tipo de registro sucinto das intervengdes. Apds algumas poucas
reunides, onde houve a leitura d a ata, essa pratica acabou sendo abandonada. Os
encontros, portanto, passaram a ser marcados pela informalidade, havendo
registros apenas no caso de deliberagdes.

Em resposta a cobranga de um regimento interno, a coordenagio distribuiu
copia da proposta, elaborada ja ha mais tempo, do regimento interno de um futuro

Conselho Municipal do Plano de Governo e Orgamento, que, representaria a
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institucionalizagdo do atual Conselho do "Orgamento Participativo” através de lei
municipal. Os encaminhamentos visando a viabilizagdo do futuro Conselho serdo
descritos mais adiante, cabendo salientar apenas aqui que a idéia de um regimento
interno para disciplinar as  reunides de 1992 acabou nido florescendo.
Aparentemente, para os representantes da Prefeitura Municipal e para a maioria
dos conselhetros, o fato do proprio Conselho ser uma instituigdo ndo formalizada
dispensaria a adogdo de regulamentos que poderiam significar a perda da
flexibilidade que a caracterizava.

Invanavelmente, as reunides eram abertas pelo Coordenador de Relagdes com
a Comunidade, que, juntamente com o Coordenador de Planejamento Estratégico,
dirigia e orientava os trabalhos. Iniciada a sessfio, eram feitas as comunicagdes
gerais de interesse e apresentava-se a pauta a ser cumprida no encontro. Na
seqiiéncia, a palavra era concedida aos apresentadores dos temas, e, apds, aos
conselhetros, que se manifestavam com perguntas, pedidos de esclarecimentos,

comentarios criticos, etc.

10.2.3 - A pauta dos trabalhos

Na sessdo de instalagdo do Conselho, os conselheiros receberam o documento
Proposta de Metodologia e Cronograma de Trabalho para Discussao do
Orcamento e Plano de Investimentos 1993, onde, resumidamente, eram
fornecidos esclarecimentos sobre o desenvolvimento dos trabalhos no ambito do
Conselho e apresentado um cronograma dos assuntos a serem abordados em
cada encontro, até o final de nov./92.

A programagdo compreendia duas fases distintas. Na primeira, que ina até o
dia 30 de setembro, prazo final para o encaminhamento a Camara Municipal do

projeto de let do orgamento para 1993, seriam apresentados dados e informagdes
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sobre a proposta orgamentaria em elaboragdo, com destaque para os recursos
destinados aos investimentos, assim como deveriam ser apresentadas, pelos
conselheiros, as trés areas prioritarias e as demandas escolhidas pelas respectivas
regides. Na segunda fase, desenvolvida em outubro e novembro, seriam: (a)
discutidos e aprovados os cntérios de selegdo dos investimentos a serem
programados para cada regido em 1993, (b) apresentadas as politicas e planos da
Administragdo para cada uma das diversas arcas de sua responsabilidade; e (c)

elaborado o plano de investimentos para 1993.

10.2.4 — A apresentagao da proposta orcamentaria para 1993 e

das politicas setoriais

Os encontros destinados a apreciagdo da proposta orgamentaria para 1993
foram iniciados com a apresentagdo, por parte da assessora economista do
Gabinete do Prefeito, de informagdes sobre as caracteristicas principais dos
orgamentos publicos, com o objetivo de nivelar o conhecimento dos conselheiros
sobre uma matérnia que, para alguns, certamente representava novidade. Era
didaticamente observado que a ler de orgamento significa uma autorizagio para a
realizagdo de despesas; pode-se deixar de gastar ou gastar menos do que o
autorizado, mas ndo ¢ possivel a realizagdo de uma despesa ndo prevista no
orgamento. FEram i1gualmente salientadas as dificuldades na feitura de boas
previsdes orgamentarias em face aos altos indices inflacionarios. Temas mais
especificos eram também abordados: como retificar o orgamento durante sua
execugdo;, os principals agregados da despesa — pessoal, outros custeios,
investimentos —; a questdo das receitas proprias € das transferidas, dentre outros.

Na oportunidade dos questionamentos, muitos pontos eram levantados.

Alguns conselheiros chegavam a mostrar familiandade com os assuntos, e, quase
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sempre, as questdes propostas eram pertinentes. Alguns exemplos: como é
preparado o orgamento da Camara Municipal. a relagdo entre a Prefeitura e seus
departamentos (autarquias) que tém receitas proprias, os atrasos na liberagdo de
parcelas dos financiamentos que a Prefeitura mantém junto a Caixa Econdmica
Federal, as "obras extras", ndo constantes do plano de investimentos para 1992
aprovado pela rodada de 1991 do "Orgamento Participativo" e que estio em
execugao.

Esta ultima questio acabou provocando um interessante debate, pois ©
conselheiro questionador trouxe como evidéncia da "obra extra" o recapeamento
de avenida com uma camada de sete centimetros de asfalto ("Antes de vir aqui
hoje, fur la medir"), o que, na sua opmido, configurava uma obra ou um
investimento e ndo uma despesa de conservagdo, como alegava a técnica
apresentadora. Outro conselheiro endossou a reclamagdo, mas, por outra razdo, ja
que ndo considerava a obra prioritaria.

Vencida essa etapa, as sessoes seguintes foram dedicadas a apresentagdo dos
nimeros principais da proposta orgamentaria para 1993. Iniciando pela receita, a
apresentadora recuou no tempo ¢ recordou a situagdo da receita municipal em
1989, quando a Administragdo assumiu. Em face a drastica redugdo das fontes
externas de recursos, aos efeitos da inflagdo e ao desinteresse das administragdes
anteriores em dinamizar a cobranga dos impostos municipais, a receita municipal
teria tido, no exercicio de 1989, o pior desempenho dos Gltimos 20 anos. Para
agravar o quadro, em janeiro daquele ano, entrou em vigor o novo plano salarial,
fazendo com que os gastos com pessoal atingissem, na apuragdo do exercicio, a
98% total da receita.

A principal medida posta em pratica for uma ampla reforma no ambito do
IPTU, que envolveu a corregdo de antigas distorgdes existentes nos langamentos do

tributo e a adogdo de aliquotas progressivas. Essas providéncias, associadas ao
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emprego da  corregio monetaria, visando a atualizar os valores langados,
determinaram a recuperagdo paulatina da receita do Imposto, que, em 1992, ficou
por volta de 12% da receita total.

Um por um, os demais tributos municipais foram sendo identificados ¢
comentados: fato gerador, incidéncias, aliquotas, percentual de contribuigdo
para a formag@o da receita, medidas da Administragdo com vistas ao seu
incremento, etc. Vencidos os tributos, passou-se a analise dos demais itens da
receita, ou seja, tarifas cobradas pela prestagdo de servigos, receita patrimonial,
receita da divida ativa e, principalmente, transferéncias. Foi ressaltada, em face
ao modelo de discriminagdo das receitas tributarias vigente no Brasil. a
importancia das transferéncias na formagdo dos recursos com que contam as
Administragdes Municipais. sendo que Porto Alegre ndo poderia nem fugia a
regra.

Apos a apresentagdo dos dados sobre a receita estimada pela Administragio
para 1993, que envolveu, também, uma sess@do com o Diretor do Departamento
Municipal de Agua e Esgoto (DMAE) ¢ outra em que um técnico da Secretaria de
Transportes prestou esclarecimentos sobre o projeto da Administragdo de criagdo
de uma taxa de transporte, chegou a vez da despesa. A primeira apresentagdo foi a
do Secretario de Administragéo, que discorreu sobre as politicas municipais sobre
salario, recrutamento, selegdo e aperfeigoamento de pessoal. Os diversos
questionamentos  propostos  pelos conselheiros a respeito da qualidade dos
servigos, dos gastos com pessoal proprio e com pessoal de empresas prestadoras
de servigos, dos salarios inferiores destes em relagdo aos funcionarios municipais,
dos concursos publicos, da centralizago dos servigos e da necessidade de
subprefeituras nos bairros dotadas de autonomia evidenciavam, mesmo quando ndo
havia maior conhecimento de causa, uma especial disposig¢ao inquiridora.

Pelo menos, sete sessdes do Conselho foram dedicadas a apresentagio e aos
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debates sobre a propdsta orgamentaria de despesa para 1993. Quadros com as
estimativas de gastos dos principais 6rgdos municipais foram distribuidos aos
conselheiros, servindo de roteiro para as explicagbes e comentarios, que se
desenvolviam com a clareza possivel de ser obtida naquelas circunstancias. As
previsdes de gastos com pessoal, material de consumo, servigos de terceiros,
servigos da divida, investimentos, etc. de cada unidade municipal iam sendo
apontadas e analisadas, chamando maior ateng¢do aquelas situagdes que envolviam
maitor volume de despesas.

A apresentagdo enfatizou a pouca ou nenhuma margem para alteragbes na
proposta do orgamento de custeio. "Qualquer aumento num lado significa reduzir
no outro", ensinava a apresentadora. A ressalva ndo chegava a desestimular o
interesse dos conselheiros, que procuravam indicar alternativas de geragdo de
recursos, mesmo modestas: redugdo nos recursos repassados as escolas de
samba; execugdo do carnaval de rua em parceria com as empresas;, questionamento
aos gastos dos Conselhos Tutelares das Cnangas ¢ Adolescentes; questionamento
dos gastos da Prefeitura Municipal com a manutengdo da merenda escolar, ja que
esse ¢ um compromisso do Governo Federal, aumento dos recursos para a
Secretaria Municipal de Obras e Viagdo com a diminuigdo da dotagdo para
locagdo de veiculos, dentre outras.

A ndo-ocorréncia de maiores polémicas entre os conselheiros tornava visivel a
existéncia de consenso sobre quais as areas principais de atuagdo da Prefeitura.
O tratamento a ser concedido a area cultural constituiu-se numa exceg¢io, tendo
dividido alguns conselheiros, uns concedendo e outros negando maior prioridade a
esse setor.

A proposta da Administragdo relativamente aos investimentos para 1993 foi
apresentada através de uma listagem de cerca de 65 projetos agrupados por

unidades administrativas, especialmente, pelas secretarias. A pregos de agosto de
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1992, o total dos recursos a serem investidos nos projetos somava Cr$ 92,2
bilhdes, ou seja, 10.7% da receita estimada para a administragdo centralizada.
Alguns dos projetos sdo: Programa Integrado de Melhoramentos Urbanos,
Construgdo e Pavimentagdo de Vias Urbanas, Ampliagdo e Melhoria da Rede
Pluwial e Regularizagdo Fundiaria e Areas de Risco; individualmente, os melhores
aquinhoados com recursos, somando Cr$ 42.5 bilhdes. Esses projetos foram
destacados na exposigdo, pois, através deles, seria atendida a maior parte das
obras indicadas pelas regides para execugdo em 1993,

A segunda quinzena de setembro foir dedicada pelos conselheiros a uma febril
atividade junto as suas associagoes. no sentido de serem escolhidas as trés areas —
dentre pavimentagdo, saneamento basico, educagdo, saude, regularizagio
fundiaria, etc — consideradas prioritarias no amoito da regido. Tal eleigdo tinha a
finalidade de orientar a Administragdo Municipal sobre quais os créditos
orgamentirios de investimentos que deveriam ser melhor contemplados com
recursos na proposta orgamentaria a ser encaminhada a Camara Municipal até o
final do mesmo més de setembro. As definigdes trazidas pelos conselheiros — ver
Anexo III -~ mostraram as areas de pavimentagdo e saneamento basico
selecionadas como prioritarias em 15 das 16 regides. A area de regularizagio
fundiaria apareceu, como uma das trés prioridades, em nove regides, medida que
representa bem o tamanho do problema dos domicilios irregulares, assim como a
capactdade de mobilizagdo dessas comunidades.

Encerrada a primeira fase dos trabalhos conforme o cronograma tragado, os
conselheiros dedicaram os primeiros dias de outubro a visitas as principais
secretarias e departamentos da Prefeitura Municipal, visando a estabelecer canais
de aproximagdo entre o Conselho e os setores executivos municipais. Nas sessdes
imediatas, cada grupo de conselheiros relatou suas impressdes sobre os resultados

alcangados com os encontros. Em parte dos relatos, os conselheiros destacaram a




121

atengdo com que foram recebidos, mostrando-se satisfeitos com os resultados dos
contatos; ja em outros informes, os conselheiros ndo esconderam uma ponta de
frustragdo pela desorganizagdo e pela improvisagdo que teriam marcado algumas
das visitas.

De acordo com o cronograma distribuido na sessdo de instalagdo do Conselho,
a segunda etapa dos trabalhos previstos para 1992 ocorreria nos meses de outubro
e novembro. Considerando que algumas pautas foram dedicadas aos relatos das
visitas, outras, a discuss@o dos critérios para a selegdo dos pleitos das regides, e
outras, ainda, a apreciagdo e a aprovagdo de pequenas mudangas nos limites de
algumas regides, os encontros dedicados a apresentagdo e a discussdo dos
planos e politicas setoniais da Administragdo iniciaram-se apenas no final de
outubro e envolveram a ateng¢do do Conselho até o final de dezembro.

Os temas desenvolvidos nesses encontros foram: cultura, transportes e
circulagdo, regularizagdo fundiana, habitagdo, areas de nsco, indastna e
comércio, saude, Projeto Centro e Projeto Guaiba Vive, assisténcia social, lazer ¢
esportes, conserva¢io e manutengdo do sistema viano, pavimentagdo, educagéo e
saneamento basico. As apresentagdes eram feitas pelos proprios secretarios, ou,
entdo, pelos coordenadores de areas ou de projetos, e, apesar de todas terem sido
acompanhadas com interesse, algumas, por sua maior importdncia, acabaram
necessitando duas e até trés sessdes para que o assunto fosse devidamente
esgotado. Exemplos foram os encontros sobre regularizagdo fundiana,
pavimentagdo € saneamento basico, que, ndo por coincidéncia, foram as mais

apontadas na selegdo de areas prionitarias elaborada pelas regides.
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10.2.5 — Critérios e metodologia de cilculo para efeito da alocagao de

recursos as regioes

O coroamento dos trabalhos do Conselho e da propria sistematica do
"Orgamento Participativo” da-se com a elaboragdo do plano dos investimentos a
serem implementados em cada regido, atendendo as escolhas das proprias
comunidades. Concretamente, a competigdo que se estabelece entre as regides pelos
recursos or¢amentarios deve ser resolvida com a utilizagdo de critérios
adequados e aceitos por todos os envolvidos.

Para o plano de investimentos de 1993, o Conselho do "Orgamento
Participativo" manteve os critérios e a metodologia empregados nos dois exercicios
anteriores. O modelo combina a adogdo de quatro critérios gerais, com o0s
respectivos pesos, ¢ critérios especificos com notas. A multiplicagdo dos pesos
pelas notas fornece os pontos alcangados por cada regido em cada uma das
areas: pavimenta¢do, saneamento basico, regulanzagdo fundiaria, etc. Um
exemplo concreto € mais esclarecedor.’

Os critérios gerais e especificos, com os respectivos pesos e notas, t€m sido os

seguintes:

a) Caréncia do servico ou da infra-estrutura na regiao (peso 3)

No caso de um servigo de infra-estrutura, como pavimentagdo por exemplo,
as notas s3o concedidas em face ao percentual de vias ndo pavimentadas da
regiao.

5 Ver PREFEITURA MUNICIPAL. DE PORTO ALEGRE. Gabinete de Planejamento e
Coordenagio ¢ Coordenadoria de Relagdes com a Comunidade. Orgamento Participativo 1993;
Metodologia para a aplicacdo dos investimentos e outros recursos nas micro-regides da
cidade. Porto Alegre, s.d. 5p.
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até 10% de caréncia —nota 0
de 10 a25% —nota 1
de 25 a 50% — nota 2
de 50 a 75% —~nota 3
de 75% em diante - nota 4

b) Populagio em areas de caréncia maxima (vilas populares) (peso 2)

O criténo aqui diz respeito a caréncia econdmica, € as notas obtidas pela
regido valem para todos os servigos.

até 4.999 habitantes | —nota 1
de 5.000 a 14.999 habat. — nota 2
de 15.000 a 29.999 habat. —nota 3
mais de 30.000 habit. — nota 4

¢) Populagio total da regiao (peso 1)

até 49.999 habitantes '~ nota 1
de 50.000 a 99.999 habit. | —nota 2
de 100.000 a 199.999 habit. | — nota 3
acima de 200.000 habit. —nota 4

d) Prioridade da regiao (peso 2)

Prioridade concedida pela regido as diversas areas.

]

quarta prioridade em diante | — nota 1
terceira prioridade —nota 2
segunda prioridade —nota 3
primetra prioridade —nota 4

Aplicados os critérios, pesos € notas acima, chega-se aos pontos de cada

regido em cada area de atuagdo da Prefeitura Municipal (pavimentagio,
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saneamento basico, etc.). A titulo de exemplo, a Regido Ithas, em 1992, obteve a

seguinte pontuagdo na area de pavimentagio:

CRITERIOS PESO NOTA TOTAL
1 — Caréncia 3 4 12
2 — Populagio carente 2 2 4
3 — Populagdo total i 1 1 1
4 — Prioridade da regido 2 4 8
Pontuagdo total - — 25

Os 25 pontos obtidos pela Regido Ilhas corresponderam a 8,36% do total de
pontos somados pelas 16 regides na area da pavimentagdo. Aplicando-se os
percentuais obtidos por cada regiio no montante de recursos consignado no
orgamento para investimentos em pavimentagdo, chega-se ao total de recursos
que cabe a cada regido.

As reunides € assembléias realizadas em cada regido listaram, em ordem de
prioridade, as vias ou trechos de vias a serem pavimentados. Conhecida a
metragem dessas vias e dividindo-se o montante de recursos alocados a regido pelo
custo do metro quadrado de pavimentagdo, tem-se o total de metros quadrados
(e, também, de metros lineares) das vias que passardo a integrar o plano de

pavimentagdo.

10.2.6 — O futuro Conselho Municipal do Plano de Governo e

Orcamento

O Conselho do "Orgamento Participativo”, com as caracteristicas descritas até
aqui, é visto pelos conselheiros e por suas entidades como um estigio num

processo cujo coroamento seria a formalizagdo de uma nova instituigdo, criada
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por let ¢ com composigdo € competéncias amphadas.

A estratégia posta em pratica pelos promotores dessa 1déia — as 16 tederagdes
regionais de entidades, o Forum do "Orgamento Participativo” ¢ a Umdo das
Associagdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) — prevé a apresentagdo, a
Camara de Vereadores, de projeto de let de iniciativa popular criando o Conselho
Municipal do Plano de Governo e Orgamento. Em conformidade com a Lel
Organica do Municipio, tal projeto devera ser subscrito por, no minimo, cinco
por cento do eleitorado de Porto Alegre, ou seja, mais de 40 mil eleitores.

No decorrer do ano de 1992, especialmente nos meses de setembro e outubro,
parte dos conselheiros envolveram-se nas tarefas de divulgagdo do projeto, o que
possibilitou a reunido de cerca de 12 mil subscrigdes. Apesar de esse nimero
ter ficado aquém das expectativas, alguns conselheiros consultados acreditam que,
numa nova etapa ¢ com um pouco mais de empenho, o nimero de assinaturas
exigido sera alcangado.

O projeto de lei amplia a composigdo atual do Conselho, que, além dos dois
representantes de cada Regido, passaria a contar com um representante de cada
uma das seguintes entidades e segmentos: Unido das Associagdes de Moradores
de Porto Alegre, Sindicato dos Municiparios, Central Unica dos Trabalhadores,
Central Geral dos Trabalhadores, Setor Empresarial da Industnia, Setor Empresarial
do Comércio, Sociedade de Economia, Conselho Regional de Engenhana e
Arquitetura (CREA), além de um representante da Comissdo de Orgamento da
Camara de Vereadores ¢ de  trés representantes do  Poder Executivo,
especificamente, da area de relagdes com a comunidade, do planejamento € da
Secretaria da Fazenda. Os representantes do Poder Publico, do CREA ¢ da
Sociedade de Economia nio terdo direito a voto, diretriz fixada, provavelmente,
para valorizar a participagdo comunitaria € regional nas decisdes. O potencial viés

classista e corporativo tenderia a ser anulado em face as representagdes
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equivalentes de empregados e empregadores (as duas centrais de trabalhadores e
os dois setores empresariais).

O projeto fixa para o Conselho um elenco de competéncias bastante

ampliadas em relagdo ao atual. Dentre as principais, podem-se citar:

a) apreciar, emitir opinido e aprovar as propostas do Plano Plunanual, da Lei
de Diretrizes Orgamentarias e das propostas orgamentarias, previamente
ao encaminhamento desses projetos a Camara de Vereadores;

b) apreciar, emitir opinido e fazer recomendagdes sobre as politicas tributana e
de arrecadag¢ido do Poder Publico Municipal,

¢) aprovar o conjunto de obras e atividades constantes nos planos e orgamentos
municipais, de conformidade com o processo de discussdo regionalizada e
de definigdo das demandas prioritarias das comunidades;

d) apreciar e emitir opinido sobre a politica de gastos municipais inclusive,
a que se refere aos gastos com a folha de pessoal,

e) acompanhar a execugio orgamentana anual e fiscalizar o cumprimento do
Plano de Governo, opinando sobre eventuais incrementos, cortes nos
investimentos ou alteragdes no planejamento.

O carater deliberativo do Conselho ficaria garantido com a aprovago do artigo

10 do projeto, que, na forma do processo legislativo normal, prevé a
possibilidade do exercicio de veto, parcial ou total, por parte do Prefeito Municipal,
assim como a rejeigdo do veto por parte de dois tergos dos membros do

Conselho.

10.2.7 — A relagio do Conselho com a Ciamara de Vereadores

Conforme foi demonstrado na se¢ao 7.3 do Capitulo 7, a Lei Orgénica

Municipal consagra diversos dispositivos que incentivam o envolvimento direto da
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comunidade na condugdo dos assuntos que estdo afetos as diversas instincias do
poder publico municipal. Apesar de a LOM, explicitamente, prever a participagdo
comunitaria nas decisdes a nivel dos planos e orgamentos,6 um bom numero de
vereadores, ndo integrantes da bancada governista, mantém postura critica ou de
reserva em relagdo a sistematica do "Orgamento Participativo”.

As razdes desses posicionamentos envolvem explicagdes mais complexas do
que simplesmente as diferengas partidarias ou as posturas taticas que separam
situagdo e oposi¢do. Igualmente, o problema ndo estaria no fato de que um
conselho integrado por moradores passe a aprovar o plano anual de investimentos
da Prefeitura, representando uma ingeréncia nas atribuigdes do Legislativo
Municipal. De acordo com o demonstrado no Capitulo 6 (se¢cao 6.3), sobre o
processo orgamentario, ¢ da tradigdo brasileira o  Executivo ndo levar a
consideragdo do Legislativo uma proposta orgamentaria detalhada no que tange as
obras e realizagdes. Como, na reahdade, o "Orgamento Participativo” € mais uma
ordenagdo que o Executivo se auto-impde, a fungdo do Legislativo na apreciagdo
or¢gamentaria néo chegarna a ficar prejudicada por esse lado.

A principal razdo das desconfiangas € que, efetivamente, uma outra atribuigdo
importante que ocupa parte dos vereadores acabou seriamente afetada pelo
"Orgamento Participativo": a do "ombudsman" nio oficial.” Impossibilitados,

durante um longo periodo, de ter a iniciativa legislativa em inumeras matérias —

6 Na Lei Organica Municipal: "Art. 116, paragrafo 1° - Fica garantida a participagdo da
comunidade, a partir das nglOCS do Mumc1p10 nas ctapas de claboraqﬁo defimgdo ¢
acompanhamcnto da execugio do plano plunianual, de diretrizes orgamentarias ¢ do orgamento
arlual"

7 Essa fungio exercida por muitos dos vereadores ¢ apontada em duas teses de doutoramento
claboradas nos anos 70, tendo por base a Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Para Quinn (1972,
p. 87) com a perda, a partir de 1964, de competéncia legislativa em muitas areas, os vereadores
transformaram-se em "ombudsmen” e em defensores dos oprimidos. J4 Brown (1973, p. 213)
apontava, ao lado do limitado papel no processo orgamentario, as seguintes outras atividades
desempenhadas pela Camara Municipal: (a) fiscalizagdo das agdes do Prefeito; (b) forum de debate
sobre temas publicos; e (), no caso de muitos vereadores, a de "ombudsmen"” nio oficiais.
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tnbutana, orgamentaria, pessoal, organizagdo de servigos publicos, etc. —, muitos
dos vereadores acostumaram-se com o papel de intermediarios de pleitos de
eleitores e de suas entidades junto aos Orgdos da Administragdo Municipal e,
mesmo, de outros niveis. Essa forma de agdo politica — o clientelismo -, comum
também nas outras instancias governamentais, assim como nos Executivos, é
largamente utilizada na relagdo entre parcelas importantes das Casas Legislativas
¢ as classes de renda mais baixa, ou seja, aquelas que, incapazes de produzir as
conexOes apropriadas, ndo conseguem pressionar adequadamente o Executivo e
seus Orgaos.

Além de atender a outros tipos de solicitagdes — contribuigdes em dinheiro para
atividades esportivas ¢ carnavalescas, recomendagdes a pedidos de emprego,
etc. —, 0 papel central do "ombudsman" ndo oficial é defender os interesses de
eleitores junto a Administragdo Publica, especialmente, encaminhar pedidos ¢
negociar para que obras e servigos sejam realizados segundo os interesses de
moradores, de cabos eleitoras, de lideres comunitanos e de associagdes de bairros
e vilas. A sistematica do "Orgamento Participativo” parece golpear essa relagao,
ao estabelecer que as solicitagdes, especialmente quando relacionadas a obras e
demais melhonas, devam sempre ser apreciadas, aprovadas e encaminhadas
através das instancias deliberativas da propria comunidade.

Vereadores entrevistados ndo escondem que a pratica politica tradictonal foi
afetada pelo "Orgamento Participativo", fenomeno que se transformou num éxito
politico inegavel, responsavel, em boa medida, pela recondug¢do do PT a um
segundo periodo administrativo. Um vereador desse mesmo partido chega a
ver, na nova sistematica, a melhor de todas as realizagées da administragio do
Prefeito Olivio Dutra.

As criticas dingidas por vereadores ao processo sdo de variada ordem e

intensidade. Para um dos entrevistados, apesar da retorica, ndo ha na nova
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sistematica a tdo propalada participagdo social, as reunides sdo conduzidas pela
militdncia partidaria, o que comprova a existéncia de dirigismo, estando o
processo como um todo sujeito ao risco de manipulagio.

Entre os vereadores que acompanham mais de perto o "Orgamento
Participativo"”, sdo ouvidas criticas ao seu alto grau de informalidade. Ha davidas
quanto a efetiva representatividade de parte das entidades, assim como quanto a
legitimidade do processo de escolha dos conselheiros. A substituigdo destes tem
implicado, algumas vezes, a mudanga das prioridades, o que é apontado como
exemplo de manipulagdo. A transigdo de uma rodada anual para a seguinte nio se
da de maneira ordenada, ocorrendo situagdes em que as prioridades, por alguma
razdo, ndo executadas no exercicio sdo simplesmente abandonadas e substituidas
por outras.

Ao lado das criticas, sdo feitas também recomendagdes para o aperfeigoamento
do processo. Sdo sugeridas, por exemplo, a divisio da Cidade em um maior
numero de regides ¢ uma melhor € mais clara delimitagdo das mesmas. Quanto a
composigdo do Conselho do "Orgamento Participativo”, uma das recomendagdes ¢
no sentido de que os conselheiros sejam escolhidos entre os proprios dirigentes da
rede de entidades e associagdes comunitarias. Tal procedimento garantiria maior
representatividade e legitimidade ao Conselho, sem os riscos de manipulagio
existentes nas atuais Assembléias Regionais de eleigdo dos conselheiros.

A oportunidade para confrontos mais sérios entre a Camara de Vereadores e o
Conselho do "Orgamento Participativo” tem ocorrido quando da apreciagdo, pelo
Legislativo Municipal, de matérias que envolvem a corregdo dos valores dos
impostos municipais, especialmente do IPTU. Sabedores de que a concretizagdo das
obras previstas no plano de investimento depende de wuma politica de
arrecadagdo que va além do atendimento das despesas normais de custeio e por

conhecerem a tendéncia de os vereadores, em sua maioria, buscarem a redugdo
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dos indices de aumento dos tributos propostos pelo Executivo, os conselheiros,
incentivados veladamente por integrantes do Executivo, transformam-se em um
aguerrido grupo de pressdo junto ao Legislativo.

Uma das sessdoes de votagdo do projeto de ler orgamentaria para 1993
constitui-se em bom exemplo da disposi¢do de luta, as vezes anarquica, de parte
dos conselheiros. Profundamente irritado com os termos de um panfleto que
estava sendo distribuido nas galenas e até mesmo no plenario por uma integrante
do Conselho, no qual era nominalmente apontado como representante do
empresariado imobiliario, um dos vereadores deu voz de prisdo a conselheira e
solicitou 4 Mesa dirigente dos trabalhos que consumasse a detengdo através dos
servigos de seguranga da Casa. O problema tendia a assumir maiores dimensdes,
pois todos os demais conselheiros e representantes comunitarios exigiam —serem
igualmente presos, quando, com habilidade, o Presidente da Camara contornou a

situagdo.
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CAPITULO 11

CONCLUSAO

Tendo por base observagdes colhidas durante os eventos do chamado
"Orgamento Participativo” de 1992, foi relatada neste estudo a experiéncia da
Prefeitura Municipal de Porto Alegre de compartilhar com representagdes
comunitarias as decisdes sobre o seu programa anual de investimentos. A guisa de
conclusdio, o trabalho apresenta a seguir algumas apreciagdes sobre como esse novo
modelo ~ rotulado livremente agora de modelo de decisdo participativa — se situa
em face a questdes tedricas e doutrinarias e aos paradigmas consagrados
expostos na segunda parte deste estudo.

Duas questdes foram eleitas como centrais na avaliagdo do novo modelo: a sua
legitimidade, considerando as competéncias do Poder Legislativo no campo
orgamentario, € a sua racionalidade, ou seja, como a nova proposta pode se
sobrepor tecnicamente a modelos consagrados comprometidos com a eficacia

decisona.

11.1 — A legitimidade das decisdes comunitarias

Uma questdo a ser encarada de imediato é a da existéncia ou ndo de
legitimidade nas instincias comunitarias  encarregadas  da aprovagdo de
orgamentos e planos de investimentos, quando se sabe que antigas tradigdes da
democracia representativa responsabilizam o Poder Legislativo por essas tarefas.

Outro questionamento envolve a propria qualidade das representagdes
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comunitanias, constituidas, na sua maior parte, em processos de grande
informalidade.

No Capitulo 6, viu-se que as leis orgamentarias no Brasil, inclusive no 4mbito
municipal, ndo sdo elaboradas de forma a explicitarem adequadamente o programa
de realizagdes da Administragdo. Brown (1973) corretamente percebeu a
preferéncia pelos orgamentos tlexiveis e abertos, que possibilitam transferir a
feitura da programagdo de trabalho para o Executivo, onde, durante a propria
exXecugdo orgamentaria € com base em negociagdes, sdo procedidas as escolhas.

A fase legislativa do orgamento acaba produzindo tetos autorizativos de gastos
(créditos orgamentarios), que, particularmente no caso das despesas de capital,
sdo bastante genéricos. Por exemplo, os créditos autorizam o Executivo a gastar
"X" milhdes de cruzeiros reais em "Construgdo ¢ pavimentagdo de vias urbanas",
"Y" milhdes em "Ampliagdo e melhonia da rede pluvial”, etc. Como o "Orgamento
Participativo" detalha o elenco de obras e servigos cujos encargos somados
respeitam rigorosamente 0s respectivos tetos autorizados, conclui-se que as
decisdes  comunitanas ndo se constituem em interferéncia indevida nas
prerrogativas do Poder Legislativo.

O "Orgamento Participativo" deve ser percebido, portanto, como um
aperfeigoamento de uma etapa tradicionalmente desenvolvida no ambito do Poder
Executivo. Essa qualificagdo decorre da maior ngidez, ao contrario da
flexibilidade que caracteriza a programagdo convencional, € do compartithamento
das escolhas com a comunidade, ao contrario da  tradicional decisdo
monopolizada pelo Poder Executivo.

Neste estudo, com freqiiéncia, a comunidade é apontada como sendo a parceira
do Executivo nas escolhas e decisdes orgamentarias. Tal afirmativa deve ser
entendida nos seus devidos termos. Observando que entre a democracia direta e

a democracia representativa existe um continuum de posigdes intermedianias,
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Bobbio (1986, p. 53) lembra que "Mesmo os bairros sdo governados ndo pela
assembléia dos cidaddos mas por seus representantes”. No caso do "Orgamento
Participativo", os dirigentes comunitarios, as liderangas das diversas entidades
envolvidas e, especialmente, os integrantes do Conselho  cumprem  papéis
relevantes, seja na mobilizagdo da comunidade ¢ na identificagdo de problemas,
seja na fixagdo das prioridades. Os integrantes do Conselho, principal instincia do
"Or¢amento Participativo”, apesar de serem representantes por mandato, ja que
defendem as teses expressas pelas bases, nio deixam de contar com certa
liberdade de atuagdo. Tal fato transforma as eleigdes dos conselheiros numa
questio sensivel, tendo em vista a adequada representagdo da comunidade.

As Assembléias Regionais, conforme a descrigdo feita no capitulo anterior
(seg¢do 10.1), sdo conduzidas pela Prefeitura Municipal de maneira a possibilitar a
oportunidade de manifestagdo e participagdo, bem como a lisura nas votagdes.
O processo de escolha dos candidatos a conselheiros, por seu turno, realiza-se no
interior do movimento comunitario e parece se caracterizar por uma grande
informalidade. Como conseqiiéncia, tal processo tende a ter limitagdes importantes
quanto a transparéncia de seus eventos, o que contribui para disputas nem sempre
bem resolvidas entre liderangas, além de fomentar duvidas sobre a efetiva
representatividade dos eleitos.

A 1institucionalizagdo ou a maior formalizagdo dos eventos onde sdo escolhidos
os representantes poderia ser uma alternativa natural para enfrentar essas
dificuldades, mas 1isso precisaria ser visto com cautela. Para tanto, dois
argumentos podem ser invocados. Em primeiro lugar, sendo a participagdo o
"processo de conquista e construgdo organizada da emancipagdo social", ela ndo
deve ser concedida ou doada (DEMO, 1991a, p. 35). Se a Prefeitura Municipal for
além de seu papel de instrumentadora ¢ penetrar fundo na organizagdo da

participagdo, os riscos de manipulagdo e de cooptagdo passam a ser bastante reais.
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Em segundo lugar, se a Prefeitura Municipal deseja que o "Orgamento

'

Participativo” se assemelhe, progressivamente, ao planejamento participativo ou
autoplanejamento, ¢ oportuno recordar os "momentos substanciais" deste,
apontados por Demo (op. cit. p. 43): (a) o "autodiagnostico ou tomada de
consciéncia critica", (b) a "autopromogéo de enfrentamento dos problemas” e, (¢) a
"organizagfo politica competente". Isto posto, pode-se concluir que a legitimidade
das representagdes comunitarias e a qualidade dos processos de escolha das
mesmas sdo questdes internas do proprio movimento comunitario. Os eventuais

problemas de organizagdo sdo perfeitamente naturais ¢ tenderdo a ser resolvidos

como conseqiléncia do amadurecimento do movimento.

11.2 — A racionalidade do "Orc¢amento Participativo"

A analise desta questdo poderia partir do cotejo, no que se refere a qualidade
das decisGes sobre os investimentos, entre o modelo da participagdo popular
representado pelo "Orgamento Participativo” e o modelo da escolha racional (ou da
decisdo técnica) corporificado no PPBS e nos orgamentos-programa. Na verdade,
essa € uma disputa improvavel pela auséncia de um dos contentores. Quase todas
as escolhas orgamentarias, inclusive as que vdo além da manutengdo dos servigos,
ou seja, as decisOes sobre novos investimentos, ampliagdes de servigos, etc., ndo
resultam de avaliagdes técnicas de custos, beneficios e oportunidade entre
alternativas concorrentes. Os orgamentos programados, enriquecidos por técnicas
como pesquisa operacional, analise de sistemas, dentre outras, ndo t€ém passado de
atraentes promessas nunca cumpndas. E, sendo as demandas e os pleitos em muito
superiores aos recursos disponiveis, acaba restando ao Executivo decidir sobre as
prioridades com base em valores pessoars, avaliagdes politicas, interesses

partidarios, pressdes de grupos de interesse, etc. O cenario das decisdes
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orgamentarias  esta, portanto, mais fielmente representado no paradigma
incrementalista.

Por outro lado, ndo seria exagero afirmar-se que a racionalidade que tem
taltado ao processo convencional de selegdo das prioridades parece existir na
sistematica produzida pelo modelo da decisdo participativa. O que ampara esse
argumento sdo os critérios empiricos que caracterizam a metodologia do
"Orgamento Participativo", onde a partilha dos recursos disponiveis € orientada
segundo: (a) as caréncias de servigos ¢ de infra-estrutura sentidas pelas diversas
regides; (b) a populagdo carente € a populagdo total de cada regido; e (¢) as
prioridades apontadas pelos proprios moradores. Esse conjunto de aferigdes seria,
entdo, uma garantia de que as escolhas or¢gamentarias, 1sto € a programagao de
investimentos, visam a solugdo de problemas concretos e prioritarios da
populagdo, objetivo de qualquer planejamento que se pretenda efetivo e eficaz.

O modelo da decisdo participativa inova em relagdo aos métodos convencionats
de planejamento e or¢amentagdo, mas mantém consisténcia com algumas das
recomendagdes tedricas vistas no Capitulo 4. O modelo atende, por exemplo,
ao pressuposto de Waterston (1973) de que, em lugar da escolha de objetivos que,
na maioria das vezes, apenas idealizam a realidade, deve-se ter, como primeira
etapa do processo de planejamento, a determinagdo dos problemas basicos a
serem solucionados. E importante notar, também, que a ampla participagio social
na identificagdo dos problemas qualifica as escolhas e constitui-se num espago
onde "emergem" outras estratégias, além daquelas "deliberadas" pela mstituigdo
(MINTZBERG, 1985).

Mas é com o teste do consenso politico (OFFE, 1984a) que o "Orgamento
Participativo" parece manter uma mais forte e importante 1dentificagdo.
Recordando, Offe propde que, quando sdo inaplicavets os testes da "contormidade

legal" e da "efetividade funcional", a corre¢do do ato administrativo (ou da
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decisdo) seja garantida pelo "consenso politico”. Os interesses conflitantes e a
desigual distribuigdo dos recursos politicos entre os grupos sociais sdo de dificil
harmonizagdo exclusivamente pelo sistema administrativo pablico. Assim, cabe a
este apoiar-se na base social ¢ transforma-la, de objeto, em "instincia

executora do planejamento”.
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ANEXO|

ORCAMENTO PARTICIPATIVO 1993

Datas de realizagdo das Assembléias Regionais,

numero de participantes € nimero de delegados eleitos ao Forum

REGIAO DATA DA N° DE PAR- N° DELEG.

ASSEMBLEIA TICIPANTES AO FORUM
Restinga 16-06-92 303 30
Centro 22-06-92 319 32
Nordeste 23-06-92 221 22
Extremo-Sul 24-06-92 569 57
Cruzetro 25-06-92 235 23
Partenon 30-06-92 922 92
Humaita-Navegantes 01-07-92 128 13
Ilhas 02-07-92 132 13
Glorna 06-07-92 206 20
Cnistal 07-07-92 388 39
Sul 08-07-92 378 38
Centro-Sul 09-07-92 502 50
Eixo da Baltasar 13-07-92 455 45
Leste 14-07-92 385 38
Norte 15-07-92 511 51
Lomba do Pinheiro 16-07-92 514 51
TOTAL 6.168 614

FONTE: Informagdes colhidas pelo autor durante as Assembléias Regionais ¢
junto a Prefeitura Municipal.




ANEXO 11

ORCAMENTO PARTICIPATIVO 1993

Populagio carente, populagdo total e notas por Regides

REGIAO POPULACAO NOTA T POPULACAO NOTA
CARENTE ; TOTAL
Ilhas 10.235 2 | 10.663 1
Humaita-Navegantes 10.892 2 53.311 2
Leste 46.537 4 101.970 3
Lomba do Pinheiro 39377 4 46.282 1
Norte 82.629 4 95.277 2
Nordeste 29.280 4 29.580 1
Partenon 62.457 4 127.103 3
Restinga 18.417 3 27.234 1
Glona 32.726 4 42.341 1
Cruzeiro 56.821 4 59.582 2
Cnistal 13.000 2 42.332 1
Centro-Sul 28.600 3 121.529 3
Extremo-Sul 15.746 3 20.629 1
Eixo da Baltazar 11.883 2 154.438 3
Sul 14.567 2 34.030 1
Centro 7.586 2 318.691 4
TOTAL 480.753 — 1.284.942 -

FONTE: Matenal distribuido durante as reunides do Conselho do "Orgamento
Participativo” em 1992.
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ANEXO 111

ORCAMENTO PARTICIPATIVO 1993

Areas prionitarias definidas pelas Regides

REGIOES AREAS REGIOES AREAS
PRIORITARIAS PRIORITARIAS
Ithas 1* Saneamento basico | Gloria 1? Pavimentagdo
2% Saneamento basico 2% Saneamento basico
37 Saude 3? Regulanz. fundiaria
Humaita- 1* Saneamento basico | Cruzeiro 1* Regulanz. fundiana
Navegantes | 2* Pavimentagdo 2* Saneamento basico
3* Regulanz. fundiana 3* Pavimentagdo
Leste 1* Pavimentagdo Cristal 1* Pavimentagido
2* Regulariz. fundiana 2% Saneamento basico
3® Saneamento basico 3* Regulanz. fundiaria
Lomba do | 1? Saneamento basico | Centro-Sul | 1* Pavimentagdo
Pinheiro 2* Pavimentagdo 2* Saneamento basico
3* Regulariz. fundidria 3* Saude
Norte 1* Pavimentagio Extremo- | 1* Pavimentagio
2* Transportes Sul 2% Saneamento basico
3" Saneamento basico 3" Satde
Nordeste 1* Regulanz. fundiana | Eixo da 1* Pavimentagdo
2% Pavimentagdo Baltazar 2% Saneamento basico
3? Educagio 3* Organizag. da cidade
Partenon 1* Pavimentagdo Sul 1? Saneamento basico
27 Saneamento basico 2° Pavimentagdo
3® Regulanz. fundiana 3* Educagdo
Restinga 1* Pavimentagdo Centro 1* Regulariz. fundiana
2% Sauide 2% Saneamento basico
3 Saneamento basico 3" Pavimentagdo

FONTE: Material distribuido durante as reunides do Conselho do "Orgamento

Participativo" em 1992,
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APENDICE METODOLOGICO

Dentre os varios tipos ¢ modalidades de pesquisa cientifica no ambito das
Ciéncias Sociais, a presente investigagdo atende a seguinte classificagdo basica, a

partir das categornas elencadas por Trivifios (1992):

Tipo de pesquisa e PESQUISA QUALITATIVA
Tipo de estudo e ESTUDO DESCRITIVO
Categoria da pesquisa e ESTUDO DE CASO OBSERVACIONAL

Técnicas de coleta
de dados . OBSERVACAO LIVRE E ENTREVISTAS

ABERTAS E SEMI-ESTRUTURADAS

Tendo como objeto a analise detalhada de uma "unidade”, no caso. a
experiéncia do "Orgamento Participativo” da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre, a investigagdo ¢ um estudo descritivo na forma de estudo de caso
observacional.

A principal técnica empregada na coleta de dados foi a observagdo livre,
utilizada especialmente em dois conjuntos de eventos: as Assembléias Regionais e
as reunides do Conselho do "Orgamento Participativo".l O autor assistiu a 11
das 16 Assembléias Regionais ¢ a 29 das cerca de 45 reunides do Consetho.
Anotagdes colhidas nesses encontros ensejaram as descrigdes constantes no

Capitulo 10.

1 O método da observagio livreaproxima-se bastante da observagio participante,amplamente
empregado na Antropologia e na Sociologia, na qual, conforme Becker & Geer, "(...) 0 observador
participa na vida diaria das pessoas sob estudo, seja abertamente, no papel do pesquisador, seja
de forma encoberta, através de um papel dissimulado, observando as coisas que acontecem
ouvindo o que € falado e questionando as pessoas no espago de algum tempo" (apud
HAGUETTE, 1992, p. 72).
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Outra modalidade utilizada para a obten¢do de informagdes foram as
inumeras conversas, nio relatadas, com conselheiros e com téenicos da Prefeitura
vinculadas ao processo do "Or¢gamento Participativo”, assim como as enfrevistas
semu-estruturadas realizadas com o Prefeito, com o Coordenador de Relagdes com

a Comunidade, com o Coordenador de Planejamento e com cinco vereadores.
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