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processo de democratizagao vivenciado pela sociedade brasileira desde

o final da decada de 70 transformou a cidadania num dos temas centrais

da agenda politica nacional. Em nenhum periodo da Histéria brasileira,
a cidadania foi tao valorizada no discurso politico e nos objetivos anunciados,
seja por atores sociais diversos, seja por organizagoes partidarias representativas
de um amplo (e até antagdnico) espectro politico-ideolégico existente no Pais.
Um dos aspectos que expressa essa valorizagio do tema da cidadania é a
revigoragéo do papel do poder local, promovido pelas tendéncias descentralizadoras
da nova Constituigao Federal de 1988.

Nesse novo contexto, forgas politicas de esquerda, abarcando um leque
relativamente amplo de organizagdes partidarias vinculadas aos movimentos
populares, passaram a ocupar espagcos institucionais do poder local de forma
inédita na Historia do Pais. Com a vitéria eleitoral dessas forgas politicas em
varias prefeituras, desde o final da década de 70 cresceram as experiéncias de
participagdo social na gestdo municipal’, ampliando-se no inicio dos anos 90

* O presente artigo extrai elementos do estudo mais amplo sobre 0 Orgamento Participativo de
Porto Alegre (OP-POA), concluido em 1996, junto ao Programa de Pés-Graduagéo em So-
ciologia da UFRGS. Ver Orgamento Participativo. Reflexdes sobre a Experiéncia de
Porto Alegre. (FEDOZZI, 1997)

** O autor participou da implantagéo do Orgamento Participativo como Coordenador do Gabine-
te de Planejamento da Prefeitura Municipal de Porto Alegre (1989-92). Realizou seu Mestrado
em Sociologia na Universidade Federal do Rio Grande do Sul sobre o mesmo tema. E autor do
livro Orgamento Participativo. Reflexdes sobre a Experiéncia de Porto Alegre (1997).
Atualmente, & Professor e doutorando do Departamento de Sociologia da mesma universida-
de, onde d& continuidade a pesquisa sobre a experiéncia do OP de Porto Alegre (RS).

' Dentre outras experiéncias de participac&o popular na gestéo local na década de 70 e em
meados da década de 80, podem ser citados os casos de Lages (SC), Boa Esperanga (ES),
Diadema (SP) e Recife (PE). Para conhecimento desses casos, ver, respectivamente, Alves
(1988), Simdes (1992), Souza (1992) e Soares (1992).
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com a ascensao eleitoral, especialmente do PT, o qual foi vitorioso em importantes
municipios do Brasil.

Em 1989, a Frente Popular (uma coligagao do Partido dos Trabalhadores
com o entdo Partido Comunista Brasileiro) assumiu a Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, instaurando o que ficou conhecida como Administragdo Popular, a
qual se reelegeu por mais duas gestdes consecutivas (em 1992 e em 1996). No
bojo desse processo, desenvolveu-se, a partir dai, uma modalidade de gestao
publica, baseada na participagéo direta da populagdo na elaboracéo e na
execuc¢ao do orgamento publico, especialmente para a escolha das prioridades
dos investimentos municipais.

O chamado "Or¢amento Participativo” de Porto Alegre, como ficou conheci-
da essa inovagao, vem sendo reconhecido, desde ent&o, como uma experiéncia
bem-sucedida de participagao popular e de governabilidade da gestao publica e,
como tal, vem aicangando uma ampla repercussao no cenario politico nacional e
internacional,® sendo interpretado no discurso de diversos atores politicos e so-
ciais como uma estratégia para a instituicao da cidadania no Brasil.

Ocorre, entretanto, que a sociedade brasileira possui uma longa tradigao
autoritaria, e € exatamente dessa dualidade entre tradi¢do e inovagao politico-
-institucional que decorre, de antemao, a importancia de se conhecer
aprofundadamente essa experiéncia. No espaco deste artigo, serao priorizados
os aspectos que dizem respeito ao modelo de funcionamento do OP-POA, sem,
no entanto, deixar de propor alguns elementos tedricos — mesmo que de forma

2 Tais como as Cidades de S&o Paulo (SP), Santos (SP), Piracicaba (SP), Campinas (SP),
Vitoria (ES), Santo André (SP), Goiania (GO), Belo Horizonte (MG), Betim (MG), Londrina
(PR), dentre outras. Ressalte-se que a vitéria eleitoral de outros segmentos partidarios
progressistas e/ou de esquerda (coligados ou néo com o PT) também vem propiciando
gestdes participativas no orcamento publico, de forma semelhante ou mesmo bastante
diversa da experiéncia realizada em Porto Alegre (RS), por exemplo, as gestdes municipais
de Floriandpolis (SC), Lages (SC) e Recife (PE), dentre outros.

® O Orgamento Participativo de Porto Alegre tem sido motivo de um intenso intercdmbio com
prefeituras e instituicdes publicas e privadas do Brasil e de outros paises da América Latina,
dos Estados Unidos e da Europa, como por exemplo, Uruguai, Argentina, Coldmbia, México,
Paraguai, Cuba, Espanha, Italia, Portugal, Franca, etc. O modelo de gestao de Porto Alegre
tem alcangado uma repercussao internacional cada vez maior. Atesta esse fendmeno, por
um lado, o fato de essa experiéncia ter sido escolhida para participar, em 1995, como uma
das 40 melhores inovagdes urbanas apresentadas na Segunda Conferéncia Mundial sobre
Habitagdo Humana (Habitat I1), realizada em Instambul. Por outro lado, parece que o préprio
Banco Mundial tem aprovado e recomendado esse tipo de “controle sobre os recursos
publicos”, como ficou evidente no semindrio patrocinado por essa instituicdo, em 1997, em
Porto Alegre.
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sintética — que visam elucidar questdes referentes ao possivel significado s6-
cio-politico dessa inovagéo na gestao municipal, que, em 1998, esta completan-
do uma década de existéncia.

Participacdo, descentralizagao e cidadania

Os estudos mais recentes a respeito da cidadania realizados no Brasil
geralmente estéo associados (a) aos processos de formagao dos agentes sociais
e dos atores coletivos subalternos e (b) aos temas vinculados & cultura politica.
Nesse sentido, uma ampla literatura tem abordado o tema da cidadania a partir
de sua vinculagdo com a emergéncia, na cena publica, dos movimentos populares
urbanos ocorrida nas Gltimas décadas (KOWARICK, 1979; DURAHM, 1984,
SADER, 1988; JACOBI, 1980, 1989; CARDOSO, 1983; SILVA, 1990; SCHERER-
WARREN, 1993). A questdo da cidadania, dessa maneira, aparece associada
com bastante freqtiéncia a ag&o coletiva dos atores populares e a descentralizagéo
do Estado enquanto marco institucional do novo contexto democratico.

A revalorizag&o do poder local ocorre, entretanto, num contexto nacional
de disputa em torno das reformas do Estado e do contetido das politicas publicas
a partir da Nova Republica, configurando, inclusive, um curioso consenso entre
posigdes politicas antagdnicas entre si em torno da descentralizagéo do Estado
e das politicas sociais. Como ressaltam alguns analistas, a visao comum as
diversas posigtes (“neoliberais” ou “reformistas”) é ade que a descentralizagéo
se constitui num instrumento eficiente de engenharia politico-institucional da
democracia (MELO, 1993, 1993a; RIBEIRO, SANTOS JUNIOR, 1994;
ARRETCHE, 1996).

Apesar dos argumentos classicos em favor da descentralizag@o do Estado
como algo consubstancial a democracia e a cidadania — pois ela permitiria a
maior criagéao de praticas pluralistas e a inclus@o dos setores subalternos no
sistema de tomada de decisdes (CASTELLS, 1980; BORJA, 1987) —, a
discussdo atual na literatura brasileira, bem como a andlise de experiéncias
concretas da descentralizagao na tltima década na América Latina e no Brasil,
revela as ambigulidades do vinculo entre os temas da gestao local, da democracia
e da cidadania (NUNES, 1990; COHN, 1994; MELO, 1993b; ARRETCHE, 1996).4

4 Para uma anélise sobre o carater conservador da ideologia municipalista na Histéria do
Brasil, ver Melo (1993).
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A persisténcia das praticas patrimonialistas e clientelistas na gestao de munici-
pios — apesar dos processos de descentraliza¢o e “modernizacéo” do Estado
em paises latino-americanos —, foi evidenciada em recente pesquisa realizada
por um conjunto de instituicdes de diversos paises da regizo (Brasil, Argentina,
Chile, Coldbmbia, Equador, Peru, Bolivia); continuidades estas que, segundo Nunes
(1990), representam a peculiaridade do desenvolvimento desses paises coerente
com a dialética da inclusdo/excluséo dos setores populares nos sistemas de
poder vigentes.

Assim, a descentralizacdo do Estado deixa de ser portadora de um fim
democratico em si mesmo, uma vez que a ela corresponde uma igual
descentralizacédo das relacdes de poder e dos conflitos que transformam os
municipios em territorios de disputa e incerteza quanto as condigdes criadas
para a emergéncia da cidadania. Nessa légica, em termos de possibilidades, a
autonomia municipal oriunda do novo contexto politico brasileiro tanto pode criar
condigdes para agregar a “primeira transigdo democratica” novos padroes
institucionais de gestao publica efetivamente modernizadores em termos
democraticos (O’'DONNELL, 1988; 1991), como pode representar a persisténcia
de praticas politicas patrimonialistas que, ao mitigarem os efeitos da
descentralizagdo, reproduzem as formas tradicionais de dominagao, que, por
sua vez, impedem historicamente o surgimento, a promogao e a consolidag&o
da cidadania.

Observa-se, assim, que s&o raras as abordagens na literatura brasileira
gue adotam o estudo sobre a cidadania a partir da analise do modelo de gestio
socio-estatal como condigéo estrutural para a instituicio da cidadania.
Excetuando-se, talvez, o classico estudo de Wanderley Guilherme dos Santos
(1987) — o qual cunhou o conceito de cidadania regutada para designar o
carater tutelado que marcou o nascimento do nosso peculiar modelo de cidada-
nia implantada com o corporativismo do Estado Novo na década de 30 e que
perdurou por mais de cinco décadas — e alguns esforgcos mais recentes de
reflexao académica sobre as possibilidades de mudancas institucionais abertas
com a ocupacéo de espacgos no poder local por forcas progressistas a partir da
década de 80 (DANIEL, 1990, 1994, BITTAR, COELHO, 1994; SIMOES, 1992;
MOURA, PINHO, 1993), sao poucos os estudos existentes no Brasil sob essa
vertente tedrica-metodologica de andlise da cidadania. Isto pode ser compreen-
dido, como ja foi mencionado anteriormente, se se atentar para o carater histo-
ricamente autoritario do Estado brasileiro. Dai as dificuldades da literatura aca-
démica em conceituar uma situagao inexistente — a cidadania — enquanto
elemento constitutivo do Estado nacional e o consequiente privilégio do tema da
cidadania associado ao pélo dos movimentos na “sociedade civil”.
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Diversamente dessa 6tica, o nivel da pesquisa académica empreendida, ate
hoje, sobre 0 OP-POA nao tem condigtes ainda de comprovar empiricamente os
possiveis impactos causados por essa experiéncia nas representacdes simbdlicas
da cidadania e nas praticas coletivas dos atores populares, conhecimento este
que poderia sinalizar até que ponto estariam ocorrendo transformagdes na cultura
politica dos individuos integrantes dessa modalidade de gest&o participativa —
objetivo, sem duvida, de extrema importancia e que se encontra em fase inicial de
investigagao nesse momento.® Os dados obtidos até o presente momento objetivam
contribuir, sim, para elucidar uma outra dimensao ndo menos importante acerca
dessa experiéncia, qual seja, aquela que diz respeito & verificagdo das possiveis
mudangas estruturais contidas na forma de gestio dos assuntos publicos e,
portanto, na forma de legitimagao do poder praticada pelo OP-POA. Nesse caso, 0
fio condutor da analise recai sobre o tema da institucionalidade, entendida aqui
como o modelo politico-administrativo de gestéo sdcio-estatal que € tomado como
dado estrutural e, por isso mesmo, como condic3o para a assergéo e a consolidagao
da cidadania em sua forma moderna.

Assim, os requisitos para a existéncia e a consolidagéo da cidadania nao
s&0 s6 multiplos, como exigem — de acordo com uma ampla literatura (BOBBIO,
1986, 1992; LEFORT, 1987; CASTORIADIS, 1987; ARENDT, 1974, BENEVIDES,
1991; CHAUI, 1993; COMPARATO, 1994) — a combinagéo de mudang¢as
institucionais com a criagao e a expansao de praticas culturais democraticas por
parte dos agentes sociais. Do ponto de vista institucional e politico, tais requisi-
tos dizem respeito, principaimente, a8 amplitude e a qualidade dos processos de
racionalizagéo democratica do Estado, favorecendo, no bojo da participagao ativa
da sociedade civil e da construgéo da esfera publica, o exercicio impessoal do
poder e a prevaléncia de regras universais de conduta na gestéo socio-estatal.
Estes ultimos elementos representam importantes obstaculos estruturais aos sis-
temas politicos de incentivos clientelistas e/ou personalistas, tipicos das praticas
politicas patrimonialistas. Tém-se, pois, aqui dois requisitos de ordem politico-
institucional que se contrapdem, levando a concluir que essas duas formas de
gestéo estatal — a patrimonialista e a de carater racional-democrético — n&o sao
compativeis entre si.

5 O estudo dos impactos dessa experiéncia sobre as representacoes da cidadania na cultura
politica dos agentes populares constitui o objeto de pesquisa que realizo nesse momento
junto ao Curso de Doutorado em Sociologia da UFRGS. O caso do Orgamento Participativo de
Porto Alegre foi tematizado anteriormente, através de estudos académicos nas area de
Administracéo de Empresas (GIACOMONI, 1993) e Educagao (SCHIMIDT, 1994), ambos da
UFRGS. Também Baierle abordou o assunto em estudo sobre os movimentos populares
urbanos de Porto Alegre (BAIERLE, 1993)
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A nossa historica niao-cidadania

E de amplo conhecimento o fato de que a forma cidadania (moderna)® encon-
trou a sua viabilidade histérico-estrutural na transic&o da sociedade tradicional para
aordem racional-legal, representada pelo Estado Democratico de Direito, que acom-
panhou o surgimento do modo de produgao capitalista na modernidade. E no am-
bito do processo histérico de racionalizagéo do poder e do Estado, baseado em
regras objetivas e impessoais, como mostra a classica sociologia da dominagéo
de Max Weber (1992), que se pode compreender as condigdes historicas em que
se desenvolveu a evolugdo da cidadania em seus trés aspectos basicos — civil,
politico e social —, conforme o classico estudo de Marshall (1967). Essas dimen-
sdes, segundo o mesmo autor, definem a cidadania basicamente como um status
substancialmente enriquecido de direitos enquanto medida universal de igualdade
humana bésica; processo este que ocorreu, conforme destaca uma ampla literatu-
ra (HOBSBAWM, 1987; BOBBIO, 1986, 1992; McPHERSON, 1991; LAFER,
1988),com intensas lutas por parte das classes subalternas para alargar os direi-
tos em cada uma dessas trés dimensoes.

Por outro lado, apesar dos diferentes enfoques teéricos existentes nas cién-
cias sociais no Brasil, parece haver uma unanimidade quanto as dificuldades em
conceituar o carater da ndo-cidadania no Pais (refiro-me a inexisténcia de condigdes
sequer semethantes aquelas da cidadania descritas por Marshall). Prova disso é
que todos os esforgos analiticos nesse sentido acabam expressando conceitos
paradoxais em relacao & nogio de cidadania, desde o conceito de cidadania
concedida, cunhado por Sales (1994), passando pela idéia de parias (PAOLI,
1992), até chegar a cidadania regulada (SANTOS, 1987).

¢ O termo ¢ utilizado para designar a forma peculiar com que a cidadania apareceu na época
modemna. E sabido que o surgimento da cidadania na histéria da civilizagéo ocidental esta
ligado ao fenémeno da democracia antiga. Histérica e etimologicamente derivada do termo
cidade, o conceito de cidadania surgiu com o advento das cidades-Estado na civilizagao
greco-romana, sendo estas compreendidas no sentido classico de sociedade politica: pdlis
para os gregos, ou civitas para os antigos romanos. Na origem do termo, a cidadania possui
um significado essencialmente politico, uma vez que ele denota a participagéo ativa na vida
da cidade, entendida como espaco publico para a tomada de decisées coletivas. Para uma
ampla reflexao sobre o significado da cidadania antiga, ver, dentre outros, Rousseau (1973),
Castoriadis (1987), Arendt (1974) e Bobbio et al (1993)
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Um amplo campo de interpretacao socioldgica brasileira — inspirado na
sociologia weberiana — tem apontado o fato de que a inexisténcia de cidadania
entre n6s tem a sua génese fundada nas condigbes estruturais (institucionais e
politico-culturais) decorrentes da forte influéncia do modelo de dominagao
patrimonialista-burocratico no processo de formagao do Estado e da sociedade
brasileiros, desde a colonizagao portuguesa. Estudos classicos realizados sob
esse enfoque (HOLANDA, 1993; FAORO, 1958, SCHWARTZMAN, 1988;
O’'DONNELL, 1988), embora com abordagens tedricas diferenciadas, indicam o
profundo autoritarismo como caracteristica historico-estrutural de nossa formagao
social e politica; autoritarismc este que representa a contraface da recorrente
dualidade que caracteriza o Brasil entre o pais formal e o pais real, ou seja,
entre uma formalidade juridico-institucional aparentemente compativel com a de
uma moderna sociedade democratica e praticas socio-politicas de carater
patrimonialista que, dentre outros elementos, se reproduzem através de uma
perniciosa indiferenciacao entre o que é publico e o que é privado e/ou pessoal.

No plano da politica, esse modelo expressou-se pela limitagdo da esfera
publica — enquanto espago de regulagao de conflitos sociais —, pela auséncia
de mediagdes institucionais e sociais e pela auséncia de um sistema politico
que funciohasse como representagdo de interesses; fatores estes, por um lado,
funcionais ac processo de exclusio social e a politica dos setores populares
das arenas decisorias do Estado — sendo as suas demandas por politicas
publicas “estatizadas” através de mecanismos de cooptagao clientelistas (e
assistencialistas) — e, por outro, funcionais aos processos institucionais e/ou
extralegais de “privatizagao” dos critérios de regulagdo do fundo publico,
favorecendo interesses das elites dominantes.

Ocorre que o cunho patrimonialista caracterizador do Estado brasileiro,
permeado pelo “jeitinho” como um trago de “identidade nacional” que se encontra
presente nas interacdes politicas entre governantes e governados (e em todos
0s niveis sociais), impde serios obstaculos estruturais a cidadania, pois esta
exige condigdes politico-institucionais frontalmente contrarias as daquele, sendo
as mais importantes: a separagdo entre as esferas “publica” e “privada”, o
exercicio impessoal do poder e o respeito ao contrato social, tomado aquiem
sentido sociologico.

Pode-se concluir, dessa forma, que a caracteristica peculiar da sociedade
brasileira é ter-se construido contrariamente ao ideario igualitario fundado pela
modernidade, onde a cidadania como principio republicano da coisa publica
nunca logrou se instituir como elemento mediador das relagoes entre Estado e
sociedade, em detrimento das continuidades de um modelo de dominagao e de
um Estado formados pela ordem patrimonialista e pelos padrdes oligarquicos de
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gestao da coisa publica. A ordem patrimonialista-burocratica representa, as-
sim, as raizes anti-republicanas e antidemocraticas da formac&o social e politi-
ca do Brasil. A superagéo dessa heranga autoritaria na gestao sécio-estatal,
nas instituicoes da sociedade e na cultura do modelo de dominacéo le-
gitima é uma condigo estrutural para viabilizar o surgimento dos principios
republicanos e democraticos que definem a cidadania.

Conclui-se, portanto, que a emergéncia da forma cidadania no Brasil &
dependente — dentre outros importantes fatores em direcio a maior eqguidade
social — da instituicdo de novas relagdes institucionais e sociais que promo-
vam o deslocamento, o bloqueio e, no limite, a substituigdo das praticas
patrimonialistas no exercicio do poder. Essas relactes dependem, entretanto,
da criagdo de esferas pliblicas de mediagio institucional e de regulagéo
democratica da utilizagao do fundo publico, regradas por critérios universais e
impessoais, a fim de permitir o contrato social via reconhecimento dos setores
populares historicamente excluidos da arena decisoria do Estado, bem como o
respeito por sua autonornia politica e organizativa.

- O tema da participacdo popular nas decisdes orgamentarias da
Administragao Municipal, tal qual ocorre com o OP-POA, encontra-se, assim,
situado em uma problematica tedrica maior, qual seja, a relacéo existente entre
a acao institucional e os caminhos para as mudangas estruturais da
sociedade brasileira.

A questéo-chave que remete a verificagao do possivel significado inovador
da experiéncia do OP-POA esta voltada, portanto, para verificar se essa nova
modalidade de gestdo publica contém elementos de ruptura ou de
continuidade em relag&o aos padroes de dominag&o patrimonial-burocratica
gue caracterizaram historicamente a gestao do Estado do Brasil.

O Quadro 1 ilustra — a partir de uma construgao tipica-ideal inferida da
discusséo tedrica mais ampla realizada no estudo acima citado — alguns indi-
cadores das condigdes institucionais necessarias a emergéncia da cidadania,
comparativamente as continuidades da nao-cidadania, que podem ser Uteis
para a analise empirica do modelo praticado pelo Orgamento Participativo de
Porto Alegre.
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Quadro 1-
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Indicadores de cidadania e patrimonialismo

Critérios impessoais, objetivos e universais
na distribuigdo dos recursos publicos.

Critérios pessoais e/ou particularistas
na alocagdo dos recursos ptblicos.

Diferenciagé@o entre o que é interesse publi-
coe oque éinteresse privado e/ou pes-
soal.

Diferenciagédo entre a esfera publica e a es-
fera privada.

Utilizagdo pessoal
recursos publicos.

elou privada dos

“Troca de favores” ou barganha politica
com a utilizagao dos recursos pu-
blicos (clientelismo).

Relagdes contratuais:
- acesso universal as decisbes;

- transparéncia na gestao e prestagéo de con-
tas (accountability),

- mediagbes institucionais, controle e partilha
do poder.

Relagdes nado contratuais:
- acesso privilegiado as decisodes;
- intransparéncia;

- auséncia de mediagdes institucionais e do
controle do poder;

- tutela e cooptagéo por parte do Estado.

Coeréncia entre o nivel institucional-legal
e o social.

Equivaléncia entre as decisdes publicas e
a realidade social.

Dualidade entre o nivel institucional-le-
gal e o social.

Disparidade entre as decisGes publicas
e a realidade social.

FONTE: FEDOZZ!, Luciano etal (1997). Orgamento participativo. reflexdes sobre a experiéncia
de Porto Alegre. Rio de Janeiro: Tomo Editorial. (Observatério de politicas ubanas de ges-

tao municipal; IPPUR/FASE). p.101.
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O que é o Orcamento Participativo: estrutura,
processo e método de distribuicao
dos recursos de investimentos

Principios

O Orgamento Participativo esta assentado numa estrutura e num processo
de participagao comunitaria guiados por trés principios basicos:
a) regras universais de participagdo em instancias institucionais e reguia-
res de funcionamento;

b) um método objetivo de definicao dos recursos para investimentos
referentes a um ciclo anual de orgamentac¢éo do municipio; e

¢) um processo decisorio descentralizado, tendo por base a divisao da
Cidade em 16 regides orgamentarias.

Atores e estrutura da participagao

Além do crescente nimero de moradores e de entidades civis envolvidas
com o processo de discussao do orcamento publico do Municipio de Porto
Alegre — cuja evolugdo anual pode ser acompanhada através da Tabela 1-—, a
estrutura do Orgamento Participativo, como mostra a Figura 1, é formada
basicamente por trés tipos de instancias mediadoras da relagéo entre o Executivo
Municipal e os moradores da Cidade:

a) unidades administrativas e érgaos internos ac Executivo Municipal
voltados especialmente para o gerenciamento e o processamento
técnico-politico da discussao orgamentaria com os moradores. Dentre
eles, destacam-se o Gabinete de Planejamento (Gaplan) e a
Coordenacgio de Relagdes com as Comunidades (CRC). Um quadro
das atribuicbes e a composi¢cdo desses drgaos podem ser
acompanhados através do Quadro 2;

b) instancias comunitarias, autdnomas em relagcdo a Administra-
¢3o Municipal, formadas, principalmente, por organizacdes de base re-
gional -— Conselhos Populares, Articulagées Regionais, Uniao de Vilas
e outras —, que articulam a participacao dos moradores e a selegdo
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das prioridades de investimentos das regides da Cidade. Por serem
auténomas e dependerem do nivel de organizagao dos moradores de
cada regiéo, essas instancias no existem em todas as regites do OP-
-POA, possuindo diferentes formatos e niveis de organizagéo, de funci-
onamento e de participagao;

¢) instancias institucionais permanentes de participagéo comunitaria especi-
ficas do OP-POA como o Conselho do Orgamento Participativo, Assem-
blgias Regionais, Férum Regional, Plenarias Teméticas e Forum Tematico
do Orgamento —-, encarregadas dos procedimentos concernentes a sua
dinamica de modo a viabilizar a co-gestdo dos recursos publicos e a
prestacéo de contas do Executivo as comunidades sobre as decisdes
na alocagdo das verbas orgamentarias (Quadro 3).

Tabela 1

Evolugdo, por ano, da presenga comunitaria no Orgamento Participativo
da Prefeitura municipal de Porto Alegre - RS — 1990-95

ANOS ENTIDADES PARTICIPANTES
M
1989 250 780
1990 467 976
1991 503 3694
1992 572 7610
1993 614 10735
1994 )11 247
1995 (2)14 267

FONTE: CRC-PMPA

(1) Participantes da 12 e da 2% rodada de assembléias regionais. (2) Participantes da
12 e da 2° rodada de assembléias regionais e tematicas.
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Quadro 2

Unidades e instancias da Administrag&o Municipal responsaveis pelo Orgamento Participativo
da Prefeitura Municipal de Porto Alegre — RS

1990 1990 1981
(informaly (informal) Em 1989.
vinculou-se
1994 ao Gabinete
(formalizag@o) do Prefeito
Assessores e Coordena- Assessores e | A res A ores A ores
funcionarios da dores de funcionarios comunitarios | comunitarios da CRC
Prefeitura planejamento da Prefeitura das daCRC edas | efoudas
Municipal das secretarias | Municipal secretarias € | secretarias secretarias
e drgéos 6rgaos
Coordena o Discute os Articulaa Discute & Subordinados | Cadauma
planejamento procedimen- relagdocom a | propde ao CRC das cinco
estratégico; tos técnico- comunidade politicas de Cadauma temdticas
gerencia a -administra- através dos participagao das 16 tem um CT
execugéo do tivos paraa coordenadores popular, regides tem que
Plano de elaboragao regionais; articulando, um CROP acompanha
Investimentos do Orgamen- coordena as tanto quanto responsavel, 0 processo
(PI); to e o proce- reunides da 1? | possivel, o que de
coordena a dimento das eda2?rodada | trabalho das acompanha discusszo
elaboragdo da demandas do Orgamento | vérias todo o nas
proposta comunitérias Participativo, secretarias processo do plendrias
orgamentariado | em cadaérgdo | coordenaas QOrgamento
exercicio reunites do Participativo
seguinte Consetho do
Orgamento
Participativo
Permanente Reunites Permanente Semanal Permanente Permanente
esporadicas
Indicagao do Indicagéo das Indicagéo do Indicag@o das | Indicagdo da Indicagao da
Prefeito secretarias Prefeito secretarias CRC CRC
Municipal municipais Municipal municipais

FONTE: Gaplan
CRC-PMPA
ANDREATTA, H (1995) Porto Alegre: vocé é quem faz umacidade de verdade Porto Alegre: Prefeitura Muni-
cipal/Orgamento Participativo
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Quadro 3

Instancias Institucionais de Participagio Comunitaria no Orgamento Participativo

da Prefeitura Municipal de Porto Alegre — RS

249

1989 1991 1990 1994 1995
Moradores da Delegados eleitos | Um do CRC,; um Entidades de Delegados
regiao em cada uma das | do Gaplan, categorias eleitos em cada
| Conselhos 16 regibes em que | 32 Conselheiros (com | profissionais uma das ¢inco
populares a Cidade foi 32 suplentes) eleitos (sindicatos, plenarias
Entidades dividida em cada regi&o da empresarios, tematicas
comunitarias cidade e 10 organizagdes nao
Conselheiros {com 10 governamentais,
suplentes eleitos nas movimentos
Plenarias Teméticas ecoldgicos,
Representantes da étnicos, etc.)
Unio das Associagbes J Movimentos
de Moradores de Porto | estudantis
Alegre (UAMPA) Moradores da
Representante do Cidade
Sindicato dos
Municipérios de Porto
Alegre - SIMPA
Um ano Um ano Um ano
Recolher Fiscalizagéo e Discutir proposta Discutir e Fiscalizac¢ao e
demandas e apoio aos orgamentéria do hierarquizar apoio aos
prioriza-las representantes Governo e alocar diretrizes © representantes
conforme do Conselho do recursos para resolugbes do Conselho do
critérios Orgamento investimentos, sobre politicas Orgamento
anualmente Participativo articulando a setoriais e obras | Participativo
rediscutidos (COP) priorizag&o da paratoda a Atuagdo
Atuagao regional comunidade com as Cidade, para regional e
e municipal demandas orientar a municipal
Fiscalizagdo das institucionais das discusséo no Fiscalizagao
agdes da secretarias Conselho do das acdes da
prefeitura na sua Orgamento prefeitura
regiéo Participativo
Duas rodadas: | Variavel Semanal Variave! Varidvel
por ano
CRC + Gaplan | Conselhos Comissao Paritaria CRC + Gaplan + | Coordenadores
+ Conselhos Populares efou (CRC, Gaplan e dois secretarias e tematicos efou
Populares efou | entidades conselheiros) membros entidades e
entidades comunitarias efou | CRC preside as escolhidos nas delegados
comunitérias + | 6rgaos do reunioes plenérias.
cop governo
agendados

FONTE: CRC

Gaplan/PMPA

ANDREATTA, H (1995). Porto Alegre: vocé é quem faz uma cidade de verdade Porto Alegre: Prefeitura Munici-
palfOrgamento Participativo
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O processo de participagido

O processo de participagdo.nas definigdes do orgamento municipal da-se
em trés etapas e segundo duas modalidades de participagdo: a regional e a
tematica. As Assembléias Regionais e as Assembléias Tematicas sao
concomitantes e obedecem & mesma dinamica, diferindo quanto ao carater da
agenda de discuss&o: demandas territorializadas, no primeiro caso, e temas
especificos, mas referentes ao conjunto das 16 regides da Cidade, no segundo.

As trés etapas em que se desenvolve o ciclo anual do OP-POA sao: (a)
realizagéo das Assembléias Regionais e Tematicas; (b) formagao das instancias
institucionais de participagao, tais como o Conselho do Orcamento e os Féruns
de Delegados; (c) discussao do orgamento do Municipio e aprovagao do Plano
de Investimentos pelos representantes dos moradores no Conselho do OP.

Primeira etapa

As Assembléias Regionais ocorrem em cada uma das 16 regides da Cidade,
enguanto as chamadas Plenarias Tematicas, criadas mais recentemente e emniimero
de cinco — Transporte e Circulag3o; Educacio, Lazer e Cultura; Satide e Assisténcia
Social, Desenvolvimento Econdmico e Tributagdo; Organizacao da Cidade e
Desenvolvimento Urbano—acontecem em locais que independem do recorte regional.

E importante salientar que a regionalizagao do Orgamento Participativo se
deu mediante critérios sécio-espaciais, de acordo com a tradicéo organizativa
dos movimentos de moradores na Cidade e n&o obedecendo a critérios
exclusivamente “técnicos” de zoneamento urbanistico, como estabelecia até
entao a divisao regional do Plano Diretor da Cidade de Porto Alegre.

Em conjunto, as duas modalidades de participago geram 21 assembléias
(16 Regionais e cinco Tematicas), que ocorrem em duas “rodadas” oficiais por
ano, isto é, em dois ciclos anuais de 21 assembléias populares, as quais se
diferenciam segundo as suas pautas de trabalho, conforme se vera mais adiante.

As duas rodadas anuais de Assembiéias Regionais e Tematicas sao
abertas a participacao individual de qualquer morador da Cidade e as
representagdes das entidades civis. As assembléias contam com a presenca
do Prefeito e dos Secretarios de Orgaos Municipais, sendo coordenadas por
integrantes da Administragao Municipal e por representantes comunitarios.

Antes das assembleias anuais, ha reunides preparatorias dos moradores,
as quais séo realizadas, geraimente, durante o més de margo e organizadas
mediante uma dinamica autbnoma, isto €, sem a coordenagao por parte da
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Prefeitura Municipal. Essas reunides preparatorias d&o inicio ao levantamento das
demandas dos moradores individualmente, das instituicdes comunitarias de base
e/ou dos grupos organizados que atuam em cada regigo ou no &mbito das Plena-
rias Tematicas. Nessas reunides preparatorias, sao também iniciadas as articula-
¢coes das comunidades para a escotha dos seus representantes junto as instanci-
as supra-regionais do OP, como, por exemplo, o Conselho do Orgamento.

A primeira rodada de assembléias, que se realiza nos meses de margo
e abril, tem os seguintes objetivos e pautas:

- prestacao de contas pelo Executivo do Plano de Investimentos do ano

anterior e apresentacéo do Plano aprovado para o orgamento vigente;

- avaliagao do Plano de Investimentos do ano anterior pelos moradores da
regiao efou participantes das tematicas e pelo Executivo;

- primeiras eleigdes para os Foéruns de Delegados, mediante o critério de
um delegado para cada 20 pessoas presentes na assembléia. Os demais
delegados do Forum de Delegados da Regido ou da Plenéria Tematica
sa0 escolhidos, como sera visto, no momento seguinte do processo.

Entre a primeira e a segunda rodada de assembléias oficiais, de margo a
junho, ocorrem as chamadas reunides preparatérias “intermediarias”’, que também
s&o organizadas pela propria populagéo nas regioes e Assembléias Tematicas,
embora contem com o acompanhamento de um representante do Executivo.
Nesses encontros, as demandas aprovadas em cada entidade ou grupo
organizado (por exemplo, associagdo de moradores, clubes de maes, centros
esportivos ou culturais, cooperativas habitacionais, sindicatos, organizagbes nao
governamentais, etc.) s&o hierarquizadas pelos participantes em termos de pri-
oridades, através de processos de negociagao e votagdo. As regides mais orga-
nizadas possuem uma “microrregionalizacao” interna para efeitos de escolha de
suas prioridades. Essas listas de prioridades sao trazidas para discussao e
aprovagao em reunides de toda a regido e/ou Tematica.

Nessas reunides intermediarias, cada regido ou Assembléia Temética escolhe
trés prioridades setoriais por ordem de importancia (por exemplo, 1° - saneamento,
2° - pavimentacao de vias e 3° - satide, conforme mostra o Quadro 4), assim como
s3o0 hierarquizadas as obras propostas pelos moradores em cada um dos setores
de investimentos (por exemplo, no setor de saneamento basico — esgoto cloacal,
1°-Vila Esmeralda, 2° - Vila Triangulo, 3° - Vila Pinhal, etc.). A lista das prioridades
setoriais e da hierarquia de obras em cada setor de investimento é encaminhada
ao Executivo. Ainda nesse momento, s&o escolhidos os demais representantes
do Férum de Delegados de cada regido ou tematica; escolha esta que se da
através de um critério padronizado de um delegado para cada 10 pessoas presentes
no maior encontro realizado pela regido e pela plenaria tematica.
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Fac-simile do quadro de prioridades indicadas pelas regides do Orgamento Participativo

da Prefeitura Municipal de Porto Alegre-RS para o ano de 1992

1998

MICRORREGIAO  POPULAGAO

CAR

NOTA POPULAGAO

TOTAL

PRIORIDADE

1 - llhas

11856

2 15255

1 - Pavimentag3o
2 - Saneamento
3-Cais

2 - Humaita

10 508

2 68 637

1 - Saneamento
2 -~ Regulamentag&o fundidria
3 - Saude

3-Leste

46018

4 110 553

1 - Pavimentagao
2 - Regulamentagéo fundidria
3 - Abertura de ruas

4 - Lomba do
Pinheiro

32176

4 40 220

1 - Saneamento
2 - Educagao
3 - Reguiamentacdo fundiaria

5 - Norte

84176

4 124 283

1 - Saneamento
2 - Pavimentagao
3 - Regulamentacéo fundiaria

6 - Nordeste

26618

3 27028

1 - Saneamento
2 - Pavimentagao
3 - Educacéo

7 - Partenon

60 106

4 62 200

1 - Pavimentagao
2 - Saneamento
3 - Regulamentagéo fundidria

8 - Restinga

18 386

3 41218

1 - Pavimentacéo
2 - Regulamentagao fundidria
3 - Saneamento

9 - Gldria

33434

4 61497

1 - Pavimentagao
2 - Regulamentagao fundiaria
3 - Saneamento

10 - Cruzeiro

61734

4 86 866

1 - Regulamentagao fundidria
2 - Saneamento
3 - Pavimentacéo

11 - Cristal

2180

1 17 673

1 - Pavimentagao
2 - Saneamento
3 - Regulamentacao fundidria

12 - Centro-Sul

31364

4 81758

1 - Saneamento
2 - Pavimentagéo
3 - Regulamentacao fundiaria

13 - Extremo Sul

18 688

3 30720

1 - Saneamento
2 - Regulamentagao fundidria
3 - Pavimentacdo

14 - Eixo da
Baltazar

11637

2 109 902

1 - Saneamento
2 - Pavimentagéo
3 - Pracas e dreas de lazer

15 - Zona Sul

2484

1 41950

1 - Saneamento
2 - Regulamentacao fundiaria
3 - Pavimentacéo

16 - Centro

4141

1 339 424

1 - Regulamentag&o fundidria
2 - Saneamento
3 - Descentraiizagao cultural

FONTE: Gaplam - PMPA



Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.2, p.236-271, 1998 253

A segunda rodada de Assembléias Regionais e Tematicas, realizada

nos meses de junho e julho, é organizada da seguinte maneira:

- 0 Executivo apresenta os principais elementos da politica tributaria e de
receitas e a politica de despesas que devem direcionar a elaboragéo do
orgamento do préximo ano, bem como a proposta de critérios para a
distribuicao dos recursos de investimentos;

- 0S representantes comunitarios expdem, para a assembléia dos moradores
e para o Executivo, as demandas priorizadas que foram aprovadas nas
reunides intermediarias das regides e nas plenarias Tematicas;

- sA0 eleitos os representantes do Conselho do Orgamento Participativo,
através da escolha de dois membros titulares e de dois suplentes em
cada regido e em cada plenéria Tematica.

Segunda etapa

Formam-se as instancias institucionais de participagdo comunitaria: o
Conselho do Orcamento Participativo e os Féruns de Delegados (16 regionais e
cinco tematicos).

O Conselho & a principal instancia participativa. Nele os representantes
comunitarios oriundos das regides e das plenarias Tematicas tomam contato
com as finangas municipais, discutem e defendem as prioridades regionais e
tematicas. Sao nas sessodes do Conselho, realizadas ao longo de todo o segun-
do semestre — em dias e horarios fixos da semana —, que se processam as
mediacoes institucionais visando as principais decisdes do OP-POA (o Quadro 5
mostra as atribuicdes e normas de funcionamento do Conselho).

Os Féruns de Delegados s@o instancias colegiadas amplas, que possuem
um carater consultivo, fiscalizador e mobilizador, reunindo-se de forma esporadica.
Esses foruns objetivam ampliar o envolvimento das bases comunitarias em relagao
ao processo do OP-POA, especiaimente para o acompanhamento da elaboragdo
do Plano de Investimentos e para o processo de fiscalizagéo da execug@o das
obras da Prefeitura.

A eleicao dos membros dessas duas instancias acima ocorre através da
apresentagéo de chapas, sendo os representantes eleitos proporcionalmente a
votagao da chapa respectiva. As votagdes sao abertas a participagao de todos os
moradores, sendo credenciados os maiores de 16 anos.

Os Foruns de Delegados s&o instancias colegiadas amplas, que possuem um
carater consultivo, fiscalizador e mobilizador, reunindo-se de forma esporadica. Esses
foruns objetivam ampliar o envolvimento das bases comunitérias em relacao ao processo
do OP-POA, especialmente para o acompanhamento da elaboragao do Plano de
Investimentos e para o processo de fiscalizagao da execugao das obras da Prefeitura.
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Quadro 5

Atribuighes e normas de funcionamento do Conselho do Orgamento Participativo
da Prefeitura Municipal de Porto Alegre - RS — 1995

Propor, fiscalizar e deliberar sobre receita e despesa do Poder Publico
Municipal.

Dois conselheiros titulares e dois suplentes de cada uma das 16 regides
administrativas. Dois conselheiros titulares e dois suplentes de cada uma
das cinco Plenarias Tematicas. Um representante e um suplente do
Sindicato dos Municiparios de Porto Alegre. Um representante e um
suplente da Unido das Associagbes de Moradores de Porto Alegre. Um
representante da CRC Um representante do Gaplan.

Um ano, podendo haver uma reeleigéo consecutiva

Opinar e posicionar-se a respeito da proposta do Govemo sobre a Lei de Diretrizes
Orgamentarias. Opinar e posicionar-se acerca da proposta de pega orgcamentaria
anual a ser enviada & Camara Municipal. Opinar'e posicionar-se sobre aspectos da
politica tributéria e de amecadagéo do Poder Publico municipal. Opinar quanto as
obras e atividades do planejamento de Govemo e ao omgamento anual
apresentados pelo Executivo. Acompanhar a execucéio orgamentaria, fiscalizar o
Plano de Govermno, opinando sobre alteragbes no planejamento de investimentos
Opinar e posicionar-se sobre aplicagdo de recursos extra-orcamentarios. Decidir,
com o Bxecutivo, acerca de metodologias para discusséo e definigho da pega
orgamentéria e do Plano de Govemo  Opinar sobre investimentos priorizados pelo
Executivo. Solicitar documentos técnicos as secretarias e drgaos do Govemo.

Aprovagdo por maijoria simples Decisbes sfo encaminhadas ao
Executivo. Em caso de veto, retornam ao COP para nova apreciacio
Rejeigéo do veto por deciséo minima de dois tergos dos conselheiros, com
apreciagao e decisdo final do Prefeito Municipal

Uma coordenagéo, uma secretaria executiva e conselheiros.

No minimo, uma por semana

No minimo, uma por més, para informar o processo de discussdo no
Conselho e cother sugestdes e/ou deliberagdes por escrito

Reunir-se com os conselheiros e divulgar para a populagdo assuntos
tratados no COP. Acompanhar o Plano de Investimentos, da sua
elaboragdo & conclusdo das obras Compor as comissdes que
acompanharéo a elaboragédo do Plano de Investimentos, licitagbes, etc
Deliberar, em conjunto com os representantes, sobre impasses na
elaboragéo do Plano de Investimentos. Discutir e propor a LDO e o Plano
Plurianual e o Orgamento Anual. Deliberar, com os conselheiros, acerca
de modificages no processo do Orgamento Participativo

FONTE: Regimento Interno do COP da CRC-PMPA.
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A eleicdo dos membros dessas duas instancias acima citadas ocorre atra-
vés da apresentagao de chapas, sendo os representantes eleitos proporcional-
mente a votacao da chapa respectiva. As votagdes sao abertas a participagao
de todos os moradores, sendo credenciados os maiores de 16 anos. N&o ha
indicacao de representantes por entidades, e 0 mandato dos representantes e
delegados é revogavel pela Assembléia da Regido ou da Plenaria Tematica.

Terceira etapa

Com a posse dos novos conselheiros e delegados nos meses de julho e
agosto, inicia-se a fase de detalhamento na confec¢ao do Orgamento.

Enguanto o Executivo realiza, durante o més de agosto, um trabalho interno
de compatibilizacio entre as demandas dos moradores e as sua préprias
demandas e elabora a proposta orgamentaria em seus grandes agregados
econdmicos (receitas e despesas), 0 Conselho do Orgamento discute os critérios
para a distribuicgo dos recursos de investimentos, define o calendario de reunides
€ 0 seu regimento interno.

Os trabalhos no Conselho do Orgamento compreendem basicamente duas
fases:

- discussao dos itens de receita e despesa (que nao contém a especificagéo
das obras) até o envio do Projeto de Lei Orcamentaria & Camara de
Vereadores (30 de setembro),

- elaborag&o do Plano de Investimentos, que consta de uma lista detalhada
de obras e atividades priorizadas pelo Conselho do Or¢gamento.

O Conselho do Orgamento, ao mesmo tempo em que acompanha 0s
debates do projeto orgamentario no Legislativo, até a sua aprovagéo em 30 de
novembro, realiza sessbes entre os meses de setembro e dezembro, a fim de
dar detalhamento as obras e projetos de investimentos. A discussao dos
investimentos esta delimitada pela previs&o de receitas gerais e de despesas
com a folha de pessoal e demais custeios estimadas pelo Executivo, inciuindo-
-se a previséo das despesas compulsorias e de gastos fixados por lei, a exem-
plo dos percentuais previstos constitucionalmente para as areas da educagéo e
da saude (conforme a Lei Organica Municipal).

O Executivo participa da definicdo dos investimentos através do Gabinete
de Planejamento e da presenca dos 6rgaos municipais nas sessoes do Conselho,
propondo obras e projetos de interesse global, de abrangéncia multirregional ou
mesmo obras as quais o0 Governo Municipal, mediante uma avaliagao técnica,
julgue necessarias para uma determinada regido da Cidade. O Conselho discute
o montante total dos recursos para investimentos do orgamento municipal. Nao
existe um limite prévio fixado pelo Executivo na discussao desse tipo de recursos.
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O Plano de Investimentos, nesse sentido, € composto por obras e agdes oriun-
das dos pleitos regionais e tematicos e por obras/atividades que visam atingir
diversas regides ou mesmo “toda a Cidade”. Na etapa final do processo, o Plano
de Investimentos aprovado recebe uma publicagéo especial e constitui-se no
documento basico de fiscalizagao dos representantes comunitarios e da pres-
tagido de contas que o Executivo realiza nas instancias do Orgamento
Participativo.

Método e critérios para a distribuigao dos recursos
de investimentos

A distribuicao dos recursos de investimentos obedece a um método
processual de planejamento participativo que inicia com a indicag&o das prioridade
pelas instancias regionais ou tematicas e culmina com a aprovagzo, pelo Conselho
do Orgamento, de um plano de investimentos detalhando obras e atividades
discriminadas por setor de investimento, por regido e para toda a Cidade.

O método de distribuigdo dos recursos de investimentos € o seguinte:
inicialmente, as regides e as tematicas definem as trés prioridades setoriais, as
quais orientam a elaboragao da proposta orgamentaria no que tange a alocagéo
global dos recursos de investimentos, assim como hierarquizam as obras e
atividades selecionadas pelas comunidades em cada um dos setores de
investimentos indicados por elas, conforme se viu anteriormente, ao se tratar
das “reunides intermediarias” (Quadro 4).

Definidas as prioridades regionais e tematicas, a distribuicao dos recursos
de investimentos entre elas decorre da aplicagao de critérios objetivos definidos
pelo Conselho do Orgamento, que sao aplicados a cada um dos setores de
investimentos. Conforme se vera a seguir.

SAao critérios para distribuigao dos investimentos:

- caréncia do servigo ou infra-estrutura urbana;

- populagéo em areas de caréncia maxima’;

- populagao total de cada regido do Orgamento Participativo;

- prioridade atribuida pela regido aos setores de investimentos demandados

por ela.

7 Esse critério foi exicuido pelo Conselho do Orgamento para efeitos da distribuicio dos
recursos de investimentos, a partir do ano de 1996. Para uma discussdo mais detathada a
esse respeito, ver Fedozzi (1997, p. 126-146)



Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.2, p.236-271, 1998 257

A cada critério sao atribuidas notas, conforme mostra o Quadro 6. Estas
variam de um a quatro, de modo diretamente proporcional:

- a populag&o residente na regido ou area de caréncia em questio. Assim,
quanto maior € a populagao total da regido ou a populagio residente nas
areas de caréncia, maior é a nota atribuida ao critério;

- ao grau de caréncia que a regido apresenta no item de investimento em
questao. Da mesma forma que o critério anterior, as notas indicam que,
quanto maior for a caréncia da regido nesse item, maior sera a sua nota
nesse critério;

- ao grau de prioridade atribuido ao item de investimento escolhido em
cadaregido. Quanto mais prioritaria for a demanda setorial indicada pela
regido, maior serd a sua nota naquele setor de investimento em questéo.

A cada um dos critérios &, além disso, atribuido um peso numa escala de
um a trés, diretamente proporcional a importancia que é atribuida pelo Conselho
do Orgamento ao critério em questao. Assim, por exemplo, o critério de “caréncia
de servicos ou de infra-estrutura urbana” tem recebido sempre o peso maximo,
numa expressao da vontade de praticar a justica distributiva da qual o OP-POA
se propde a ser um instrumento efetivo.

Por ultimo, a nota que cada regiao do Orgamento recebeu na classificacdo
de cada critério € multiplicada por esse peso do critério, obtendo-se, assim,
para cada regiao, uma pontuagao que determina o percentual de recursos que
ela recebera em cada item de investimento. Esse percentual de recursos, por
sua vez, indica as obras a que a regido tem direito, conforme a hierarquia de
obras definida anteriormente por sua comunidade nesse item de investimento.
O Quadro 6 ilustra esse procedimento para o orcamento de 1992. A Tabela 2
apresenta o fac-simile da aplicac&o do método, por regidio, no caso especifico
dos investimentos em pavimentagao para aguele mesmo ano. A Figura 2 apresenta
os principais momentos do ciclo anual do Orgamento Participativo.
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Quadro 6

Quadro demonstrativo de critérios e notas para distribuigdo dos investimentos no Orgamento
Participativo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre - RS, de 1992

Até 25%
De 26% a 50%
De 51% a 75%

De 76% em diante

Até 4 999 habitantes
De 5 000 a 14 999 habitantes
De 15 000 a 29 999 habitantes
Acima de 30 000 habitantes

Até 4 999 habitantes
De 50 000 a 99 999 habitantes

Da quarta prioridade em diante

Terceira prioridade

Segunda prioridade

Primeira prioridade

FONTE: Gaplan
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Tabela 2
Fac-simile da aplicagdo do método de distribuigao dos investimentos em pavimentagao
da Prefeitura Municipal de Porto Alegre - RS para o ano de 1992
CRITERIOS
MICRORREGIOES Caréncia Populagédo Carente Populacio Total
Total Peso Nota Total Total
Peso Nota ) ) Peso Nota 1)
1-llhas 3 4 12 2 2 4 1 1 1
2 - Humaita-avegantes 3 1 3 2 2 4 1 2 2
3 - Leste . 3 2 6 2 4 8 1 3 3
4 - Lomba do Pinheiro . 3 3 9 2 4 8 1 1 1
5 - Norte 3 1 3 2 4 8 1 3 3
6 - Nordeste 3 2 6 2 3 6 1 1 1
7 - Partenon .. 3 3 9 2 4 8 1 2 2
8 - Restinga 3 2 6 2 3 6 1 1 1
9-Gléria ...... 3 2 6 2 4 8 1 2 2
10 - Cruzeiro ...... . 3. 2 6 2 4 8 1 2 2
11 - Cristal . R 3 0 0 2 1 2 1 1 1
12 - Centro-Suf .. ... ... 3 3 9 2 4 8 1 2 2
13 - Extremo Sul ... 3 2 6 2 3 6 1 1 1
14 - Eixo da Baltazar . 3 0 0 2 2 4 1 3 3
15-Sul 3 2 6 2 1 2 1 1 1
16 - Centro 3 [¢] 0 2 1 2 1 4 4
CRITERIOS
: VALOR A
MICRORREGIOES Prioridade da Regiao Pontuacéo DISTRIBUIR
(m)
Peso Nota Total Total Percentual
O] @
1-lihas 2 4 8 25 8,36 1,755,85
2 - Humaita-avegantes 2 1 2 11 3,69 772,58
3 - Leste . 2 4 8 25 8,36 1,755,85
4 - Lomba do Pinheiro 2 1 2 20 6,69 1,404,68
5 - Norte ... 2 3 6 20 6,69 1,404,68
6 - Nordeste 2 3 6 19 6,35 1,334,45
7 - Partenon 2 4 8 27 9,03 1,896,32
8 - Restinga 2 4 8 21 7,02 1,474,92
9 - Gléria . .. 2 4 8 24 8,03 1,685,62
10 - Cruzeiro 2 2 4 20 6,69 1,404,68
11 - Cristal . 2 4 8 11 3,69 772,58
12 - Centro-Sul 2 3 6 25 8,36 1,755,85
13 - Extremo Sul 2 2 4 17 5,69 1,193,98
14 - Eixo da Baltazar 2 3 6 13 4,35 913,04
15 - Sul 2 2 4 13 4,35 913,04
16 - Centro .. 2 1 2 8 2,69 561,97
100,00 21,000,00

FONTE" Gaplan-PMPA

NOTA" O total de recursos para 21.000m de pavimentag3o era de Cz$ 1,602 300.000, inteiramente disponivel
para investimentos, uma vez que néo havia comprometimentos

(1) Total = peso versus nota (calculado para cada critério). (2) Pontuago total é igual ac somatdrio dos totais
de cada critério



YdWd/OYD @ Ueiden ‘3INOS

‘0}l8jeid OB BYUILLEIUS

© 00} SINOSIP OYjesuUoD -
‘ojuswedlQ

Op OY[aSU0D) OB JBLUILLIBOUS
eied 01 Weaoide OAlINOeX3 OB
BLISII 0BSISSp 9P SEIDUB)SU| -
"S8pEPIUNWO

SEp SEpUBLWSP SE Wesileue

3 SteUCIONISUl SBEpUBLIAD.
wesedaid selejaloas -
clsobyie oy :
BLejUaWedIQ eisodold

236-271, 1998

p.

"SIBUOIdN}ISUI SEPUEB ISP
WOD 2 SIBAIUOSIP S08IN38) WO

SPEpIUNLICD SEP SEPUEBLLSP
11ed oD OANOBXT -

"$90IUNSI Bp
olBpUS|ED © oWl CjuBWIBaY -

"SOJUBLUNSDAL SOP OBIINGLISID
eJed SOLRNID 81g0s OBSSNOS|( -

" ojUsWEdIO

‘0)16§8id OB BPEYUILLEOUS
o epeaoJde eisodold -

"oYiasuoD
op eugjuswedlo gjsodosd
B apusjep o Bjussaide 0ARNOSXT -

'SRIOPESIOA P

elEWEY) BU OJUSWEDID Op 0BDR)JOA

e weyuedwose Sepepiunwoy -

‘oUE OWIXOJd OP SOIBWISSAUI

sp oueld op ogdeacide

o ogssnosip eJed siedivjunw sogbio

SO WOD OY|9SUe) Op S8oiunay -

QI 7et ang 3
SojUBWIISaAL| 8P

FEE, Porto Alegre, v.19, n.2,

Ensaios

ep ogdelogeje ep oI} Op OY[8SUOT) OAOU Op 85504 = eisodold 8}nosip oy|esuos = oUB|d BIOA © SINOSIP OYIBSUOD
1
v _*
¥
Y
> __ 0U|@8U0D OAOU
oiquieles ap Og o)e oyuswedl( op 187 "OIQUBAON: op ass0d & 9)e OANedDIUE]
TYdIDINAW - N ap o€ gle ouewedIQ 0 ejon oBWEDID Op SOJUNSSE Jp-Iejes
OAILNDAXT v “olquisie! eJed OY|9suo) op oglunay
oyini ap G| Je 9p G1 818 OQT B BjoA
_ seuRyuaWwEdI) SezueAQ Sep 197 | SIHOAVIUIA 30 VHVYIWYO :
. “eollewWs) no oelte.
“OJUBWESIO OP OUjESUCD Op BU BpRZijESI BLRUS(D JOIBW BU ‘oagedionied ojuswedr) op jlenue
sejuejuasalde. sop s8pdB[d - sopebajap sop aued op sadiel] - epepol esswid ep oedeledald -
‘seofjewe) seu o seoibal ‘gonews) no oeibal
seu sepeziolid sepuslisp eu epez||eal elieus|d Jolew BU “JOILIBJUB OUB OP SOJUSLIISOAUL
se ejuasalde spepiuNWod - sopebojep slewsp sop sepdislF - 8p ourid O LUBIEAR SRJOPEION - “Jol1ejue Oue Op OEJEBIEAY -
- "SOIISWISSAUI
sop oedingusip B eied SoueNid ‘tenje
agdoud o ojuswedio ounxosd ‘OANDaXg o11018xe op oueld o eyusseide
o eied esadsep 9 e)igd8l 8P OB JBYLIWEIUS BJBD SBIQO SB 5 JOIIBJUB OUE OP SOJUSWIISBAL! 3D "3PEPIUNWOD EP SEPUBWSP
$S9ZIIRJIP BIUSSSIAR OANDSXT - s sepuewsp ezuold oedeindod - oue|d op sejuoo ejssald OADeX3 - SED OJUSWEIUBAS| Op OI0IU] -
{7 8 BHUnE uRe Ao gy e 3 : 3
seonews| o ) SEONRWA L
sieuoifay Selg|quessy op seoyjews) o saobal o sieuoibay seiIg|qIessSY 8P seonewsa] o sagibas
epepoy epunbeg SBU SEUBIPaWISIUl $90IUNSY = BpEPOY ElIBWIG = seu seloeledald saQiunay

260

21Ba)y 0Uod ep OAljedioILEd OJuUSWESIO OP [BNUB ODtD

Z einbiy



Ensaios FEE, Porto Alegre, v.19, n.2, p.236-271, 1998 261
Esfera publica e promogdo da cidadania ativa

Uma primeira questéo relevante apontada pelo estudo diz respeito as
vantagens praticas obtidas com a aplicagdo desse tipo de método participativo.
Ou seja, 0 OP determima uma racionalidade no processo de orgamentacao,
com resultados superiores as técnicas convencionais, as quais geraimente
resultam em orgamentos formalistas, que nao correspondem as decisOes “reais”
tomadas pelos governantes. Nesse sentido, parece que o OP-POA propde um
rompimento com a tradig&o da orgamentagao publica no Brasil, pois, apesar de
constituir-se num instrumento fundamental para a gest&o sdcio-estatal, a pratica
orcamentaria nunca foi devidamente levada a sério (SINGER, 1989; NASCIMEN-
TO, 1986: GIACOMONI, 1993b).2 Ao contrario, o orgamento publico no Pais &
um reflexo fiel das praticas patrimonialistas de gestdo do Estado. Por essa
razao, ele é, por um lado, uma pega de ficgdo, que demonstra a permanente
dualidade entre um pais formal e um pais real; e, por outro, um instrumento
privilegiado de acesso clientelistico aos recursos pUblicos através de proces-
sos de “barganha” — seja como troca de favores entre os proprios poderes do
Estado, seja como distribuic&o de recursos publicos pelas instancias governa-
mentais mediante critérios particularistas decorrentes de interesses pessoais
e/ou privados. N&o por acaso, veio a publico, em 1993, o escandalo envolvendo
a Comissao Mista do Congresso Nacional responsavel pela analise do Orga-
mento da Uni&o,? que ficou conhecida como a “méfia do orgamento”.

Cabe destacar, entretanto, as dimensdes socio-politicas dessa inovagao
municipal. Nesse aspecto, parece que o OP-POA vem se constituindo,
efetivamente, num processo de gestao publica favoravel a criagéo das condigdes
institucionais para a promogao da cidadania. Essa inovagéo na forma de gerir os

8 Sobre a evolugio histérica do orgamento no Estado moderno e no Brasil, ver Nascimento
(1986) e Giacomoni (1992, 1993a). Para uma reflexao sobre a superioridade da pratica do
OP-POA sobre as demais “técnicas” de elaboragdo orcamentaria (especialmente sobre o
tradicional “incrementalismo”), ver o estudo de Giacomoni (1993a). Uma reflexao sobre a
importancia do orgamento pblico para a gestio do Estado, seus marcos legais e a pratica
da orcamentacao no Brasil pode ser encontrada em Fedozzi (1997, p.105-111)

* A proposta orcamentaria da Unido para 1993 recebeu mais de 72 mil emendas dos deputa-
dos, e foi amplamente noticiado pela imprensa a alocag&o de recursos para entidades
“fantasmas”. Segundo o relatorio da Comissao Parlamentar de Inquérito responsavel pela
investigagao do escandalo do orgamento (que culminou com a cassagao e/ou renuncia de
sete deputados), o desvio de verbas sociais chegou a 64%. Comentarios mais detalhados
sobre esse caso podem ser encontrados em Fedozzi (1997, p.109-110).
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recursos municipais vem proporcionando, por um lado, um processo de invers&o
de prioridades dos investimentos publicos, fazendo com que os segmentos
sociais historicamente excluidos do desenvolvimento urbano sejam reconhecidos
e integrados como sujeitos ativos do processo decisorio de gestao governamental.
O perfil sécio-econdmico dos participantes, majoritariamente constituido pelas
camadas de baixa renda e baixo nivel de escolaridade’, e os investimentos
prioritarios canalizados para atender as demandas por saneamento basico e
outras obras de infra-estrutura e servigos nas vilas populares s&o bastante
reveladores desse aspecto."

Ressalta-se, ainda, o importante aspecto da racionalizagéo politica
empreendida pelo OP-POA. Uma das caracteristicas principais das praticas
patrimonialistas & o seu inerente carater personalista, sendo a gestéo do Estado
tratada como se fosse propriedade pessoal do governante ou funcionario. Tudo
se passa, entao, por consideragdes pessoais e/ou particularistas na distribuic&o
dos beneficios e privilégios concedidos pelos governantes em troca de apoio,
pratica que sempre teve nos municipios brasileiros um elo importante dessa
cadeia. Entretanto a pratica de distribuico de favores e de justiga casuistica
sem atengao as normas objetivas € completamente contraditoria com as normas
universais necessarias a cidadania. O método do OP-POA, ao primar por regras
universais e previsiveis de participagao e por critérios objetivos e
impessoais para a selegao das prioridades reivindicadas pelas comunidades,
estebelece uma dinamica de acesso aos recursos ptblicos que se opde ao
particularismo da “justica de gabinete” como pratica tradicional que caracteriza
a gestao publica.

1% Segundo pesquisa realizada junto ac publico participante do Orgamento Participativo em
1995: 39,55% possuem uma renda familiar de até trés salarios minimos (sendo que 9% dos
entrevistados recebem até um salério minimo); 17,85% recebem de trés até cinco salarios
minimos; e 34,08%, mais de cinco; 8,52% nao responderam ou nao possuem renda (consi-
derando um salério minimo igual a U$ 100,00). Ao mesmo tempo, 53,87% tém instrucio até
o primeiro grau completo, incluindo-se 5,47% sem instrugio e 36,5% com o primeiro grau
incompleto; 30,71% possuem o segundo grau (incompleto e completo) e 13,99% tém curso
superior. Os dados sobre o associativismo dos integrantes do OP indica o papel destacado
das associagdes de moradores de bairros, uma vez que, dentre o total dos participantes,
50,48% declarou participar desse tipo de entidade (FEDOZZI et. al., 1995).

Porto Alegre tem 1.263 milhdo de habitantes e, embora possua indices de qualidade de vida,
em geral, superiores ao das demais capitais do Pals (foi escolhida em 1997 pela revista
Amanhé como a capital com a melhor qualidade de vida), a Cidade também reproduziu o
modelo de urbanizagédo excludente verificado no Brasil, especiaimente desde a década de
60. Segundo dados oficiais, a Cidade conta hoje com cerca de um tergo de sua populagio
morando em condigbes de subabitagio, em aproximadamente 254 vilas irregulares.

1
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Assim, a dinamica do OP-POA engendra a constituicdo de uma esfera
publica que parece favorecer o exercicio do controle social sobre os governantes
@ccountability)'2, criando obstaculos objetivos tanto para a utilizag&o pessoal/
Iprivada dos recursos plblicos por parte destes Uitimos como para a tradicional
troca de favores (individual ou coletiva), que caracteriza o fenémeno clientelista.
Isto porque, na pratica do OP-POA, a legitimidade dos pleitos da “sociedade civil”
é constituida pela mediagao de critérios transparentes de justica distributiva
que tendem, no confronto das demandas particulares entre si e entre elas e as de
sentido mais universal, a preservar os interesses publicos enquanto contetido da
gestao socio-estatal e principio delimitador da res publica.

Pode-se concluir, portanto, que o modelo operacional do OP-POA vem, até
o presente momento e em seus aspectos essenciais, promovendo condicdes
institucionais favoraveis a emergéncia da forma cidadania. Mas esse processo
assemelha-se mais ao tipo de legitimidade complexa, representada pelo teste
do consenso politico (OFFE, 1984), pois a legitimidade advém, em primeira
instancia, nao de uma racionalidade formal-legal, instituida exclusivamente (e
de forma heterénoma) pelas agéncias representativas do Estado, mas, sim, de
uma esfera publica compartilhada, constituida simultaneamente por
procedimentos e valores substancializados. No caso do OP-POA, essa esfera
é representada, por um lado, pela estrutura de participacao segundo regras de
natureza impessoal e universal e, por outro, pelos critérios de justica distributiva
na alocagéo dos recursos. _

Esse processo, que pode ser sinteticamente definido como a instituicao
de uma esfera publica ativa de co-gestio do fundo publico municipal,
expressa-se através de um sistema de partilha do poder, onde as regras de
participagao e as regras de distribuigdo dos recursos de investimentos sao pac-
tuadas entre o Executivo e as comunidades e apoiadas em critérios previsiveis,

e

2 As idéias de accountability e de representagdo, assim como a distingdo entre as esferas
publica e privada, formam a dimens&o republicana das democracias contemporéneas. A
accountability, termo que, como chama atengdo O’Donneli (1988, 1991), talvez nao
cusualmente, nao tem tradugdo literal para o nosso idioma, compreende dois aspectos
principais: (a) a obrigagao do governante e do funcionario de sujeitarem seus atos a lei; (b)
a obrigagao do governante de prestar contas dos seus atos com suficiente transparéncia
para que a cidadania possa avaliar sua gesto e, mediante procedimentos democréticos,
ratifica-la ou rechaga-la. Para uma problematizaco sobre as limitagdes da nogao de
accountability nas chamadas “democracias delegativas”, ou seja, democracias com baixa
densidade institucional, ver O'Donnell (1991, p. 93). A aplicagdo desse conceito para a
analise do Orgamento Participativo de Porto Alegre pode ser encontrada em Fedozzi (1997,
p 93; 168-173).
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objetivos, impessoais e universais. A sua dinamica operacional, baseada em
um processo de regramento compartilhado'®, instaura, assim, uma logica
contratual favoravel a integragéo social e a diferenciagéo entre o “ptblico” e o
“privado” e, portanto, contraria as praticas clientelistas que caracterizam o
exercicio patrimonialista do poder.

Conclusio

A experiéncia do OP-POA fortalece a compreens&o do poder local como
um “territorio” (social) de disputa que pode tanto reproduzir as praticas tradicionais
de dominagéo legitima, como romper com essas praticas. Quando a
descentralizag&o esta associada a formas reais de compartilhamento do poder
sobre a distribui¢&o dos recursos e definig&o de politicas plblicas e sobre as
regras do jogo que definem o modelo de interagéo entre governantes e
governados — tal qual ocorre no caso do OP-POA —, a descentralizacio
pode traduzir-se num movimento de racionalizacao democratica do Estado e
em mudanca dos valores ético-politicos da democracia. Essas mudangas
requerem, entretanto, o respeito & autonomia politico-organizativa e a pluralidade
dos atores sociais (coletivos e individuais), bem como a criagao de novas
instituicdes de solidariedade social enquanto condigdes para a emergéncia efetiva
das dimensdes politica, civil e social da cidadania.

Y A interpretag&o do Executivo que entende conceitualmente o OP como sendo uma “esfera
publica ndo estatal”, pois “auténoma do Estado e auto-regrada pelos préprios sujeitos popu-
lares”, é potencialmente mitificadora da experiéncia real que se desenvolve na discussao do
orgamento publico em Porto Alegre. Uma discussio a esse respeito pode ser encontrada em
Genro (1995). Com efeito, ndo se trata aqui de discutir a poténcia tedrica do conceito de
“esfera publica nao estatal”, que, alids, pode ser encontrado originalmente nas reflexdes de
H. Arendt e Habermas, por exemplo. Questiona-se, sim, a aplicagao analitica do conceito
diante da realidade empirica do OP-POA. Nesse sentido, ndo se sustentam interpretagdes
oficiais de membros do Executivo, como a que segue, por exemplo: “O Orgamento Participativo,
embora tenha surgido a partir de uma iniciativa governamental, & uma estrutura auténoma
e auto-regulada. Suas normas de funcionamento foram definidas pela prépria comuni-
dade, através do j& mencionado conselho [do orgamento], e com independéncia seja do
Executivo seja do Legislativo (grifos nossos).” (UTZIG, 1996, p. 215). Essa interpretacio
corrente do Executivo é potencialmente mitificadora da experiéncia real do OP-POA, uma
vez que ela superestima os componentes autonomos da agéc coletiva dos atores populares
em relagio do Estado. Para uma discusséo critica mais ampla a esse respeito, ver Fedozzi
(1997, p. 182-185)
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Mesmo com uma série de limites e equivocos politicos — que escapam ao
espaco do presente artigo —, & possivel afirmar que a experiéncia do OP-POA
parece caminhar nessa segunda direg&o. E essa qualidade da inovagéo na forma
de gerir a “coisa publica” que vem colocando a experiéncia de Porto Alegre
como um poderoso “efeito-demonstracéo” das possibilidades reais de invencéo
democratica, através da criagao de esferas publicas que promovam a cidada-
nia ativa.
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Abstract

This study examines the experience of the “Participatory Budget”
program promoted by the Municipal Government of Porto Alegre, Rio Gran-
de do Sul, Brazil, during the years 1989-95. It focuses on the possible
repercussions on Brazilian citizenship of a form of state management
characterized by the direct participation of the population in the allocation
of municipal investments. The analysis concludes positively that the
“Participatory Budget” in Porto Alegre — through the use of objective
impersonal, and universal criteria in the rules guiding participation and
resource distribution — institutes an operational dynamic of administration
that promotes the institutional conditions for citizenship.




