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“Emancipate yourselves from mental slavery.”

Bob Marley

1 - Por que ndo uma agenda democratica?

O tema da reforma do Estado, da mudancga das politicas publicas e da
democratizacéo tem sido alvo da atencao de cientistas politicos e de economistas
ha mais de duas décadas, desde que dois novos movimentos tiveram inicio e
passaram a se espraiar por todo o Mundo: a transig&o de regimes autoritarios para
democracias e a mudanca de orientag&o de politicas publicas no sentido do mercado.

A ideologia liberal, gue domina a opinido publica e influencia fortemente os
meios académicos, vé esses dois movimentos como um s$6, como se O
desenvolvimento dos mecanismos de mercado fizesse parte do aprofundamento
da democracia. A filosofia politica do século XIX, entretanto, ndo so ja estabelecera
a separago entre liberdade politica e livre mercado, como demonstrara em que
medida essas duas “liberdades” se opdem, quando se considera a desigualdade
como um problema a ser resolvido para a plena realizagao da democracia. Ao
longo do século XX, o combate & desigualdade e a inclus&o de toda a sociedade
no exercicio dos direitos humanos, entao acrescidos de direitos sociais, foram
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estabelecidos como metas de bom governo. Desafortunadamente, neste tltimo
quartel de século, tais objetivos quase desapareceram da agenda publica. Nesse
sentido, ha que se concordar com o lamento de Hobsbawm (1994) sobre o fim
do século XX, na medida em que implicou a subtragdo desse componente de
generosidade das preocupacgoes politicas dominantes, bem como da reflexao
académica. Entretanto foi também a experiéncia historica deste século que n&o
sO associou antimercado com antidemocracia, como identificou a critica ao
liberalismo da filosofia politica do século passado com as mazelas do socialismo
real, alimentando, assim, o renascimento daquele credo.

Desde o final da década de 70, quando comegou a ficar claro para muitos
governos e para meios académicos e politicos que a crise que enfrentavam nao
podia ser superada com o uso do instrumental das politicas pablicas usuais, o
rumo da discuss&o passou a ser o das reformas politicas. A agenda definida
tratou de descartar os topicos que tinham sido os mais importantes para o
compromisso que sustentara o Estado de Bem-Estar até ent&o, substituindo o
objetivo do pleno emprego e do crescimento pela estabilidade fiscal e monetaria
e os instrumentos do planejamento e do controle dos mercados pela
desregulamentacio e pela liberalizag8o econdmica. Essa mudanga da agenda
representou uma radical reversao dos interesses contemplados. Austeridade e
desregulamentagdo implicaram elevacdo de juros e outros rendimentos de
patrimdnio e tiveram, como contrapartida, a redugdo dos ganhos do trabalho, o
desemprego e a concentragio da renda.

Na América Latina, ap6s a faléncia do desenvolvimentismo e os agudos
desajustes macroeconémicos decorrentes, o ritmo das reformas foi mais
acelerado, pois a nova agenda se impds sobre uma situagao de crise tho aguda
que tornava impossivel a continuidade da estrutura econdmica anterior e de seu
arranjo institucional. Ao mesmo tempo, o recente passado autoritario das
ditaduras militares, somado a uma heranga histérica de inorganicidade da
sociedade civil e de reduzida representatividade e participagao popular na vida
politica, permitiu que as mudangas fossem implementadas com escassa
oposicao, sempre que vieram acompanhadas de sucesso na obtengéo de
estabilidade macroecondmica, especificamente da redugao da inflagéo. Essa
circunstancia tanto favoreceu seu carater tecnocratico quanto abriu um grande
espaco para a influéncia externa na determinagao do conteudo das reformas
(CONAGHAM, MALLOQY, 1994;: GRINDLE, THOMAS, 1991}, permitindo reforgar
o perfil excludente dos interesses contemplados e dando lugar a que mesmo
grupos detentores de patrimonio pudessem sofrer prejuizo, como foram exemplo
alguns empresarios industriais.

Queremos, no entanto, chamar ateng&o para o fato de que, embora dominantes,
as experiéncias que, genericamente, se podem descrever como neoliberais n&o
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$40 as unicas, tendo havido espaco para aimplementacao de mudancas politicas
que fizessem avancgar a democracia no sentido duplo da ampliagao dos direitos
sociais e da promogao da participacao popular na gestao do Estado, levando adiante
reformas com um contetido sociaimente inclusivo. E o caso da experiéncia de
administraco participativa na Cidade de Porto Alegre, no sul do Brasil, onde a
presencga de representantes eleitos pelas entidades comunitarias nas instancias
gue definem as metas, as prioridades do plano de governo e o orgamento municipal
propiciaram a formulagao de uma agenda radicalmente diferente, bem como a
promogao dos interesses de grupos sociais historicamente excluidos. Acreditamos
gue o carater inovador dessa iniciativa possa servir de inspiragdo para uma proposta
alternativa de reforma do Estado, do que trataremos a seguir.

2 - Democracia e participagao em Porto Alegre

A experiéncia, que ja esta no terceiro mandato, da administracao municipal
pelo Partido dos Trabalhadores (PT) na capital do Rio Grande do Sul € um caso
original de mudanca politica com ampliagdo da democracia no sentido da maior
participacao popular na gestao do Estado. O processo de mudanga teve inicio
em 1989, apos a eleigdo do Prefeito Olivio Dutra, com a institui¢ao, por iniciativa
do Poder Executivo, de um processo de participagio da populacao na definicao
dos projetos prioritarios e da proposta de orcamento a ser encaminhada ao
Legislativo Municipal. Ac mesmo tempo, uma reforma administrativa criou um
Gabinete de Planejamento, ligado diretamente ao Prefeito, responsavel pelo plano
de obras e pela elaboragao e execugao orcamentarias e atuando em sintonia
com a Coordenadoria de Relagcbes com a Comunidade, responsavel pelo
relacionamento do Executivo com as organizagdes da sociedade civil.

Esse movimento por parte do Governo Municipal veio ao encontro de um
processo de crescimento da auto-organizagéo da sociedade civil na forma de
associacbdes comunitarias e de vizinhanga, fendmeno generalizado no Brasil
urbano desde o final dos anos 70. Especificamente, o PT tinha uma presenca
muito grande nessas organizagdes populares, notadamente nos bairros
periféricos de moradia da classe trabalhadora, ao lado de outras formas politicas
locais, o que facilitou, desde o inicio, 0 encaminhamento da mudanga proposta
Em raz&o dessa circunstancia, a atuagao do Governo Municipal de Porto Alegre
pode ser compreendida como um caso de autonomia inserida (embedded
autonomy) conforme a tipologia de Evans (1992), um Estado com iniciativa para
propor mudancas politicas e, ao mesmo tempo, ter condi¢des de viabiliza-las
em funcéo de sua capacidade de estabelecer relagdes com os setores sociais
interessados.
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Ainiciativa teve inicio com a divisao do territorio municipal em 16 regides,
em cada uma das quais as entidades ali sediadas foram convidadas a se fazer
presentes em reunides plenarias, onde, com base no principio da
representatividade proporcional ao numero de cidadaos participantes, as
prioridades do plano de governo e a composi¢ao do orgamento sao debatidas e
sdo eleitos delegados para um conselho de representantes da regido, num
processo de trés rodadas de discussao, o qual inclui a prestagao de contas do
or¢gamento anterior. Dois representantes de cada uma das regides compdem o
Conselho do Orgamento Participativo, o qual, em fungao de um critério de
necessidades e caréncias, define uma hierarquia das demandas de todas as
regides e faz a distribuicao das destinagbes de recursos or¢gamentarios. Uma
reunido desse conselho define a proposta que o prefeito encaminha ao Legislativo.
Além disso, os conselheiros tém atividade permanente, acompanham a votagao
na Camara Municipal e, posteriomente, fiscalizam a execugao do gasto orgado
e das obras e projetos definidos e seu cronograma de execugao, juntamente
com os representantes de cada regido.

Inicialmente, a participago ficava restrita a definicdo e ao acompanhamento
dos investimentos em novas obras, mas, ao longo dos anos, todas as atividades
da administragdo municipal foram sendo acompanhadas e submetidas a
aprovacgao das instancias do Orgamento Participativo, como a prestagao dos
servigos de educagao, salde, limpeza urbana ou abastecimento de agua, bem
como a politica de nomeagdes de pessoal e a arrecadagac de impostos pela
-prefeitura. Na ampliagao dessa participagdo em todas as areas de atuagao do
Governo, a partir de- 1994 foram instituidas, ao lado das reunides regionais,
plenarias tematicas. Para estas, sao convidados sindicatos, associagdes e outras
entidades representativas interessadas em temas especificos, como educagao,
saude e assisténcia, desenvolvimento econdmico e tributagao, etc., as quais
também indicam representantes para o Conselho do Orgamento.

Os resultados até agora tém sido positivos e podem ser verificados pela
maior racionalidade adquirida pela orgamentac&o, pela estabilidade das finangas
municipais e pela ampliagao da capacidade de gasto em fungao do crescimento
das receitas, as quais haviam sido 5,03% do PIB em 1970 e que passaram a

-declinar a-partir de entao, atingindo 3,88% em 1975, caindo mais ainda, para
3,46% em 1980, para 3,2% em 1985, mas, em 1994, quinto ano do Orgamento
Participativo, alcangaram 5,49%. Essa recuperacgao da receita possibilitou um
crescimento do gasto da ordem de 77,33% entre 1985 e 1995, ou de 69,95%
-entre 1988 (ultimo ano do governo anterior) e 1995 (uitimo dado disponivel). A
nova situagac financeira propiciou uma ampliagao dos servigos oferecidos pela
prefeitura e a extensao da infra-estrutura urbana de pavimentagao, drenageme
saneamento, regularizando as vilas populares, como sdo chamadas as favelas
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de Porto Alegre, e criando um programa habitacional, projetos que, ao longo dos
anos, tém sido eleitos como prioritarios pelos representantes eleitos. Em varias
oportunidades, as propostas iniciais do Executivo foram modificadas pelos
representantes populares nas instancias do Orgamento Participativo, mudangas
estas sempre no sentido de reforgar o direcionamento do gasto em fungéo dos
interesses e das demandas da populagao de mais baixa renda. Mesmo a dotagao
orcamentaria do Poder Legislativo foi, em pelo menos uma oportunidade, em
1991, reduzida em troca de maiores gastos nas vilas, redugao acatada quando
da votagao do orcamento pelos parlamentares.

Este Gltimo ponto é interessante e revelador da relacéo da Camara Municipal
com o processo da participagao popular. Num primeiro momento, os vereadores,
que esperavam fazer valer uma maioria de dois tergos das cadeiras em méaos da
oposicéo para dobrar o Executivo e sua vontade, receberam a proposta de
participacao popular na orgamentagao como uma manobra do prefeito para impor
suas propostas. Entretanto, na medida em que a legitimidade do processo foi
muito rapidamente reconhecida e se consolidou na opini&o publica, os vereadores
passaram a incentiva-lo e a participar das reunides, bem como a convidar os
representantes para as discussoes nas comissdes legislativas. As reunides do
Orgamento Participativo passaram a ser um espago de atuag&o e de disputa
eleitoral para os membros do Legislativo.

Numa avaliagio desse processo, Augustin Filho (1994) aponta que aindaha
uma certa desorganizagao, além de persistir uma tendéncia algo individualista dos
representantes do movimento popular, da qual decorrem dificuldades para transigir
e aceitar dividir o poder conquistado com outros agentes que venham a emergir na
cena da disputa politica. Mesmo assim, seu balango € otimista, como se vé na
frase a seguir. “A democracia direta funciona. Essa € a principal conclus&o do
processo vivido em Porto Alegre” (AUGUSTIN FILHO, 1994, p.61) o qual, inclusive,
fez despertar o desejo da comunidade envolvida de, apos assumir a participacédo
direta efetiva na orientacéo dos servigos publicos municipais, querer estendé-la
para as esferas pUblicas estadual e federal. E disso que trataremos a seguir.

3 - Distancias e instancias

O avango de reformas politicas com esse sentido democratico e participativo
precisa ainda encontrar uma via para estender a férmula do orgamento participativo
para os niveis estadual e federal do Governo. Aadministragéo do PDT no Governo
do Rio Grande do Sul entre 1991 e 1994 langou um primeiro passo nesse sentido,
com a constituicao dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, formados por
entidades da sociedade civil de um conjunto de municipios de cada ’I:Sgi‘égﬂgwok

et T T O “
sppia 7y fn Y
% § %; %E: . guﬁ %.‘..@ i #
! s ?%_ﬁ&.



250 Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.1, p.245-253, 1998

Estado. Até o presente, essa organizagao tem sido meramente consultada no
processo de elaboragéo do orgamento estadual, e sua representag@o nao €
eletiva, o que reduz, em muito, seu carater inovador e reformista.

Cremos, entretanto, ser possivel a proposi¢ao de uma arquitetura de novas
modalidades de participagao na forma de uma rede de instancias de representacéo
em dois eixos, um geografico e outro tematico, que constituam conselhos
populares com as mesmas atribuicdes de proposigao, deliberacao e fiscalizagao
do poder publico nas esferas estadual e federal de governo. Uma mudancga desse
tipo enfrenta algumas dificuldades, que, em nivel municipal, sd0 pouco relevantes
e que podemos considerar em duas ordens, as distancias e as instancias.

Instancias

Um primeiro caso, ja referido anteriormente, diz respeito as atribuigcdes
dos poderes. O processo de participagao refere-se as areas de atuacio, que
sdo de atribuico do Poder Executivo, ficando dependentes da deciséo legislativa
nos casos em que a lei o determina, como as autorizagdes de gasto, modificacbes
nas receitas tributarias ou contratagao de financiamentos. Na medidaem que o
Poder Legislativo, ou mesmo o Judiciario, ndo se sentir comprometido com o
processo de participag&o popular, a crise politica passa a ser uma possibilidade
real. Essa disjuntiva depende da disposicao dos membros dos outros poderes
de aceitar o processo, seja por compromisso com a idéia de participagao popular,
seja por uma escolha em fungao do custo de fazer-lhe oposicao.

Mais complexa € a relagao entre as instancias que compdem a Unido: os
Governos Municipais, Estaduais e Federal. A organizagao das administragbes
publicas no Brasil padece de cronica centralizagao, a qual pouco foi modificada
nas reformas politicas ja implementadas desde a redemocratizag&o. Ora, como
veremos a seguir, a propria distancia fisica € um entrave muito grande a participagao
popular, em fungao do que um maximo de descentralizagio é desejavel, mas sua
implementagao implica uma disposi¢ao de abrir mao de atribuigdes (e do poder
delas decorrente) por parte dos niveis superiores do Estado. As dificuldades do
programa de descentralizagdo da saude, que ainda avangou muito pouco desde
que foi estabelecido pela Constituigao de 1988, sdo um exemplo disso, embora a
maior eficiéncia dos servigos nas localidades onde o processo foi mais longe indique
a correcao da direcao e as experiéncias de colaboragao entre os érgados gestores
dos programas da Uni&o, dos estados e dos municipios mostre sua importancia.

Um outro aspecto importante e que ajuda na construgao dessa arquitetura
de instancias de participagio é o fato de os governos municipais terem mais
precipuamente atribuigdes, que dizem respeito ao lugar, como a infra-estrutura
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urbana, as quais interessam mais as organizagdes populares por local de
moradia. As atribuicbes das esferas superiores de governo dizem respeito mais
as representagdes tematicas, para as quais a sociedade civil ja esta
razoavelmente organizada nos planos estadual e nacional. A redistribuicio de
competéncias e a autonomizagado de organismos locais, mesmo que
administrativamente dependentes de esferas superiores de governo, ajudarao a
impedir que o que é rotina hoje — por exemplo, um problema do hospital local
ser decidido em Brasilia ao invés de numa reuni&o do consetho municipal de
salude -— ndo possa mais ocorrer.

Distancias

Para a instituicao de uma rede de conselhos populares gestores das politicas
publicas e participantes de um processo de elaboragéo orgamentaria democratico,
é crucial o desenvolvimento de um sistema de comunicagao eficiente, pois esta
é variavel-chave para superar as distancias que as areas de atuaco das esferas
estaduais e federal de governo fazem ser imensas no Brasil. A comunicagéo —
e aqui estamos pensando, por exemplo, em sistemas de teleconferéncias e no
uso da internet, ou, ainda, na propria televis@o, esta para dar publicidade as
acoes — reduz a distancia entre representantes e representados, minimizando
a necessidade de delegacgao, tornando a democracia o mais direta possivel e
tornando mais eficientes as rodadas de discusséo que estabelecem as
prioridades, os critérios de eleicdo das demandas a serem respondidas e a
fiscalizacBo da execugao dos projetos e servigos.

Um segundo resultado de um sistema de comunicagéo abrangente € a
minimizagdo das necessidades de deslocamento, outro fator importante para
garantir a representatividade do processo, dando oportunidade as pessoas pobres
e trabalhadoras para participarem e serem eleitas delegadas. O que é decisivo
para a representatividade de todo o processo nessa arquitetura de instancias €
que tenham na base plenarias abertas ao publico e deliberativas, que elejam
prioridades de politicas e representantes com delegacdo para acompanhar,
fiscalizar e decidir até a instancia final.

A construcao da reforma
O ponto de partida de uma reforma como essa é a construgdo da forga

politica que vai implementa-la. Assim como seu adversario neoliberal, constituido
a partir do processo descrito em Conagham e Malloy (1994), uma injungao de
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influéncia externa, tecnocracia e interesses empresariais, o sujeito de uma reforma
democratica precisa ser constituido por um processo peculiar de mobilizagéo
dos interesses populares excluidos da agenda neoliberal. Esse processo comega
pela propria discusséo dos topicos de uma agenda alternativa através de
mecanismos de participacao democratica, para os quais as organizagbes da
sociedade civil sejam convidadas. A construgio dos mecanismos de participagéo
seria constituinte do sujeito politico da mudanga.

A impresséo difundida na opinido publica de que existe um caminho de
superagado da crise através da adogao das propostas neoliberais tem como
resultado a exclus&o sistematica dos interesses das classes sociais que vivem
dos rendimentos do trabalho, em favor dos proprietarios, principalmente de ativos
financeiros. A mudanga desse quadro s6 sera possivel quando os interesses
dos excluidos emergirem na cena politica, quando se fizerem sujeitos. Os tempos
da vanguarda autoproclamada portadora desses interesses nao s6 passaram
junto com o século XX, como se mostraram tao ou mais antidemocraticos quanto
a exclus&o social. No novo século, a representacao ou sera conscientemente
delegada, ou ndo havera o avango da democracia, que é o caminho até agora
trilhado pelo neoliberalismo.
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Abstract

Since the end of the 80’s, Latin America has been a stage for neoliberal
oriented state reforms and its unpopular economic policies. Nonetheless,
another kind of policy refoms appeared in the continent, experiencies that
emphasize democracy and popular participation. The Workers Party (PT)
administration in the city of Porto Alegre, Brazil, is an exemple of this kind
of democratic political change. The cornerstone of the Popular
Administration is the Participative Budget: a process of budgeting done by
elected representatives of the people. This successful experience should
inspire a course of political change for the whole Country, regarding some
new realities that may emerge. The issues of distances, for Brazil is a
large country, and of instances, the distribution of policy competences
between the members of the Federal Union, have to be dealt with for the
accomplishment of such a change.




