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Introducdo

Os anos recentes tém marcado a trajetéria politica de diversos
paises da América Latina de forma extraordinéria, promovendo novos
padrdes de crescimento econdmico, afirmando um formato institucio-
nal democratico e, assim, acentuando visiveis processos de descentrali-
zacdo de seus sistemas politicos. Variadas iniciativas de transferéncia de
responsabilidades e atribui¢des costumeiras dos governos centrais para
outros setores governamentais subnacionais ou até mesmo para esferas
privadas tém sido implementadas, com o recorrente recurso aos proces-
sos de reducdo dos aparatos estatais ou as operacdes de privatizacdo
que tém caracterizado as transi¢des politicas e os programas de ajuste
macroecondmico dos Gltimos anos.

Tais movimentos de compartilhamento social do poder politico,
inteiramente incomuns na histéria do continente, normalmente tém-se
materializado primeiro como reagdo ao passado mais imediato, tipifica-
do pela presenga de governos militares autoritarios, resultando assim

* Este texto € uma versao modificada do relatdério de pesquisa intitulado Participatory
budgeting — the case of Porto Alegre (Brazil], apresentado no seminario Decentraliza-
tion in Latin America — Innovations and Policy Implications, patrocinado pelo Banco
Mundial, a Organizacido dos Estados Americanos, a Agéncia de Cooperagdo Espanhola
e o Instituto de Estudios Superiores de Administracién (Caracas, Venezuela, maio de
1996).
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em processos de transigdo para sociedades democraticas.! Néo raras ve-
zes, contudo, a transferéncia ou pulverizacdo de parcelas de poder iden-
tificada pela nocdo de descentralizagdo é também decorrente do diag-
noéstico acerca do esgotamento de um modelo de crescimento e organi-
zacdo produtiva centrados no Estado, que teve sua marca registrada em
véarios paises da América Latina (Bresser Pereira, 1997). O chamado
"modelo desenvolvimentista”, parecem indicar as evidéncias, teria atin-
gido seus limites incontornéveis, obrigando tais sociedades a propor
inovadoras formas de organizagdo econdmica e de provisionamento e
oferta de servigos normalmente associadas a uma estrutura estatal mais
tradicional. Mesmo analistas ligados a tradi¢bes intelectuais situadas a
esquerda reconhecem os impasses de tais modelos. Portantiero (1992:19),
por exemplo, ja ha alguns anos alertava que "precisamos desenhar uma
nova relagdo entre o mercado e o Estado. {...) em face das opg¢des de ou
privatizar o Estado ou ’estatizar’ a sociedade, necessitamos apoiar poli-
ticas que democratizem ambos, o Estado e a sociedade, compreendendo
que ‘desestatizar’ n#o significa necessariamente privatizar. Propostas
para uma esquerda democratica devem enfocar a 'esfera piblica’ como
distinta tanto da 'esfera privada' quanto da 'esfera estatal’, como o
locus para a organizagdo de uma sociedade auténoma”.

Nesse periodo transicional, em que diversas experiéncias sociais
tém sido desenhadas e implementadas, procurando ocupar um relativo
vacuo criado pela necessidade de propor formas novas de gestdo publi-
ca, associadas igualmente aos ideais de sociedades crescentemente de-
mocréticas, varios sdo os exemplos, no continente, que poderiam ser ci-
tados. Tendler {1997:9), analisando iniciativas governamentais no Nor-
deste brasileiro, afirma que "num avango sob outros aspectos admira-
vel, a comunidade de especialistas em desenvolvimento agora entende
que as pressdes do cliente e as consultas com ele — o cidaddo, o mora-
dor das pequenas cidades, as pessoas de base — sdo fundamentais para
aperfeicoar o governo (...). Essa atengéo aos usuéarios de servigos publi-

1 N3o se ignora aqui, por certo, que a nogao de "democratizagéo” nio esti isenta de difi-
culdades analiticas. Como ja alertado, “(...) democratizagdo néo trard necessariamente
em seu rastro o crescimento econdmico, a paz social, eficiéncia administrativa, merca-
dos livres, harmonia politica ou o 'fim da ideologia’ (...)" (Schmitter & Karl, 1991:87).
Além disso, é também importante ressaltar que, para outros analistas, a democracia
"deve ser entendida como a interligagdo da livre operagdo do sistema politico com o sis-
tema de normas, valores, crengas e tradi¢des culturais que predominam no interior
desse mesmo sistermna politico”, mas nos recentes processos de transi¢ao politica da Amé-
rica Latina ha uma insuficiente compreensao "do papel a ser cumprido pelos atores poli-
ticos ndo-democréaticos apés a conclusdo do processo de transi¢do” [Avritzer, 1996:128).
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cos em seus locais de atuagdo representa um novo avango em relagio a
uma fase anterior, marcada por um desinteresse quase completo dos
planejadores pelos anseios dos cidaddos” O Banco Mundial, por sua
vez, reconhecendo igualmente as inconsisténcias de diferentes perspec-
tivas que animavam seus projetos anteriores, os quais ignoravam as
possibilidades de participagdo mais ativa dos beneficiarios na monta-
gem e implementacao dos projetos (visando a aumentar a sua eficacia
final), passou a modificar gradualmente o foco de suas propostas, atri-
buindo crescente poder decisério aos ’clientes” dos projetos (ver, por
exemplo, Bhatnagar & Williams, 1992; e Hall, 1988).

Uma nogdo essencial, portanto, para identificar esse periodo de mu-
dancas nas orienta¢des programaticas dos governos da regido e das iniciati-
vas implantadas por agéncias bilaterais tem sido exatamente a "participa-
¢do social”, que passou a assumir papel cada vez mais decisivo na monta-
gem e na operacionalidade de projetos em todo o mundo. Descentralizagéo
e participagdo, alids, que poderao variar expressivamente em funcédo de di-
versos determinantes, sendo o principal deles, certamente, a esfera decisé-
ria que um coletivo social especifico possa comandar em dada situacdo.
Nesse sentido, uma nog¢éo decorrente e fortemente associada a descentrali-
zacdo e a participagdo social é a de "espagos publicos néo-estatais”, configu-
rando modificagdes das dimensdes publicas e da arquitetura estatal com
vistas a permitir maior enraizamento social, sem perder sua caracteristica
publica. Como enfatizam Bresser Pereira e Cunill {1997:3), "a importancia
crescente que adquirird o publico nédo-estatal ndo se associa somente a pos-
sivel pluralizagdo dos agentes dedicados a provisao de servigos sociais, mas
a necessidade de proteger os 'direitos republicanos’: os direitos que cada
cidaddo tem de assegurar que o patrimonio publico seja, de fato, piblico”.

Este artigo analisa uma notéivel experiéncia de criagdo de um "es-
pago publico nao-estatal” na cidade de Porto Alegre (sul do Brasil), nos
Gltimos nove anos. Trata-se, de fato, de um tipico processo de descen-
tralizacdo que, sem alterar o formato e a envergadura da maquina esta-
tal da cidade, reformulou, no entanto, quase completamente a estrutura
de decisoes relativa a mais central das tarefas piblicas em um munici-
pio, qual seja, a montagem (e implementacdo) de seu orgamento.

O estudo descreve e analisa as origens e o desenvolvimento do
chamado "or¢amento participativo” (OP-POA ou, simplesmente, OP) na
cidade de Porto Alegre desde 1989, quando foi implantado pelas forgas
politicas vitoriosas nas elei¢bes do ano anterior. Esse processo foi manti-
do pelas duas administragdes seguintes, eleitas em 1992 e 1996. Todas se
elegeram no ambito de uma coalizdo partidaria sob o comando do Parti-
do dos Trabalhadores, partido de esquerda que surgiu na politica brasilei-
ra no inicio dos anos 80, como resultado direto da transi¢do politica no
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pais. Atualmente, esse partido possui influéncia razoavel em algumas re-
gides e esferas sociais, sendo uma forga consolidada no espectro politico.
Segundo documentos oficiais, algumas {poucas) pesquisas ja realizadas ¢
a opinido local, a experiéncia do OP-POA mudou radicalmente a histéria
das relagBes sociais e politicas na cidade. Seus resultados promissores
vdo bem além das expectativas, desencadeando um processo de descen-
tralizacdo real, otimizando a alocagdo de recursos publicos, melhorando a
racionalidade das decisdes administrativas, diminuindo a concentracao
de poder nas maos da autoridade executiva municipal e, também, entre
tantos outros impactos positivos, reduzindo praticas clientelistas e, assim,
ampliando a transparéncia geral no uso dos fundos piblicos.

A despeito da escassez de estudos sobre essa experiéncia social, ha
indicios de que o OP talvez seja, de fato, uma inovagdo bem-sucedida.? As
segOes seguintes procurardo demonstrar essa afirmagao, mesmo que varias
mudangas freqlientemente citadas ndo sejam ainda tdo visiveis. Houve
sensivel melhoria na operacdo dos equipamentos publicos existentes em
Porto Alegre, apontando-se a maior eficiéncia e racionalidade administrati-
vas e, também, mais justica social na aloca¢io dos recursos arrecadados.
Portanto, a meta inicial de aproximar a popula¢do da administracdo por
meio de uma proposta descentralizada chamada de "orgamento participati-
vo”, onde toda a estrutura de tomada de decisdes locais seria radicalmente
transformada, parece ser atualmente uma inegéavel realidade na cidade.

O estudo investiga primeiramente as condi¢bes que explicam o
surgimento do OP-POA. O principal argumento é que um conjunto de
fatores, sobretudo politicos, acabou favorecendo a implementacao dessa
proposta. Mas cabe também enfatizar a histéria associacional local, que
criou um ambiente igualmente estimulador para a experiéncia do OP.
Sustentamos que o melhor nivel de condi¢ées materiais e de vida, se
comparado com o do restante do pais, e também a existéncia de uma
tradicao politica regional que enfatiza temas sociais ampliaram as chan-
ces de aprovagio social do OP-POA.®

2 0 estudo mais completo ja realizado &, sem divida, o de Fedozzi {1997}. Embora sucin-
to, também o estudo de Genro e Souza (1997} traz contribui¢es importantes.

3 Para ilustrar esse aspecto, basta lembrar que o estado do Rio Grande do Sul apresenta al-
guns dos melhores indicadores sociais do pais. Por exemplo, entre as 50 melhores cidades
em desempenho educacional (erradica¢do ou baixos indices de analfabetismo), 32 situam-se
no estado. Outros indicadores sociais mostram que a expectativa de vida no estado chega a
70 anos para os homens e 75 anos para as mulheres, os mais altos indices brasileiros, e que a
mortalidade infantil caiu, nas Gltimas duas décadas, de 52,6 para 16,5 mortes por mil crian-
cas de menos de um ano de idade. Na cidade de Porto Alegre, este Gltimo indice caiu de 37,2
para 13,8 mortes, que é o melhor resultado entre todas as capitais brasileiras.
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A seca@o seguinte descreve a implementagdo do processo, a partir
de abril de 1989. Sua evolugdo tem mostrado uma crescente comple-
xidade e sofisticacdo operacionais. Inicialmente concebida para intervir
somente em decisdes relacionadas com os investimentos planejados
para o ano seguinte, essa experiéncia passou por um aperfeicoamento
ambicioso, ao permitir que moradores da cidade opinem e decidam
sobre questbes mais complexas e abrangentes, desde o planejamento
geral da cidade até a politica salarial dos funcionéarios da prefeitura.

A terceira secdo apresenta uma rédpida lista de resultados obtidos
pelo OP-POA ao longo desses anos. Citam-se, por exemplo, algumas
mudancas institucionais que alteraram o processo decisério, como o
mecanismo indireto de justica distributiva instituido na cidade, permi-
tindo que bairros mais ricos transfiram recursos s regides mais paupe-
rizadas da cidade, gragas aos critérios alocativos aprovados no OP, e
também o diferenciado grau de participac@o entre os bairros mais orga-
nizados e as regides mais pobres, que tém demonstrado maior interesse
no processo proposto. Mencionam-se igualmente claros resultados so-
ciais e politicos, embora estes ainda necessitem de melhor fundamenta-
¢do empirica.

Tais resultados e sua discussdo formam a base empirica para a
discussdo final deste estudo. Quais s@o as condicdes de repeti¢do da ex-
periéncia de Porto Alegre em outros locais? Argumenta-se que ha um
conjunto de condigdes, apresentadas neste artigo na forma de "limites”,
no sentido de se apresentarem talvez como obstaculos a repeti¢do dessa
experiéncia em outras cidades. A primeira vista, as peculiaridades lo-
cais sdo tantas que sugerem a impossibilidade de reprodugido em outros
contextos, mas uma andlise mais acurada talvez indique principios mais
gerais que possam ser transformados numa metodologia universal a ser
usada em outros ambientes sociais.

Origens: contexto politico e historia associacional em Porto Alegre

Provavelmente, dois fatores principais, contextuais e historicos,
podem ser relacionados a idéia genérica de "orcamento participativo” e
sua implantagdo em Porto Alegre. O primeiro deles relaciona-se as mu-
dangas vividas pelo Brasil nos anos mais recentes, decorrentes da tran-
si¢do politica. O segundo fator determinante, por sua vez, diz respeito a
histéria das organizagbes sociais na cidade, caracteristica decisiva para
explicar certas a¢des sociais em momentos especificos. Evidentemente,
as condi¢oes de infra-estrutura e de servigos urbanos, bem como outros
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aspectos distintivos da cidade, ndo serdo aqui analisadas (para uma in-
formagdo genérica sobre a cidade, ver o boxe desta seq:z?lo).4

Ao que parece, a promulgacdo da nova Constitui¢do brasileira, no
final de 1988, destaca-se entre outros fatores politicos que contribuiram
para dar um sentido de urgéncia a certos temas, influenciando as decisdes
locais acerca da implementagdo do orgamento participativo. Contrariando
uma histéria autoritaria do entdo recém-findo regime militar, a nova Cons-
tituigdo modificou substancialmente o equilibrio de poder no pais, transfe-
rindo parcela relevante de responsabilidades e atribui¢des antes centraliza-
das no governo federal para os estados e as cidades. De fato, a nova Consti-
tuicao: a) assinalou um novo periodo de descentraliza¢io politica e admi-
nistrativa, entendida como a forma mais racional para compatibilizar ne-
cessidades sociais com o funcionamento da maquina publica; b} tornou
possivel diversos mecanismos de participa¢do direta e indireta, ao consa-
grar em seus preceitos diversas formas de participagdo, como o referendo,
o plebiscito, a chamada “iniciativa popular de lei”, além dos conselhos de
co-gestdo em diversas areas (Benevides, 1991). E verdade que grande parte
desses mecanismos ainda requer normatizagido e ndo foi completamente
implementada, mas, no caso de Porto Alegre, a importdncia desse debate
foi exatamente estimular a concretizagdo da planejada iniciativa de partici-
pagdo social, repercutindo uma forte tradi¢do da cidade, igualmente encon-
tradica em outras regides do estado do Rio Grande do Sul.®

4 Mas ha outros argumentos que fundamentam a necessidade de iniciativas inovadoras
na gestao municipal. O ex-prefeito de Porto Alegre, Tarso Genro, conhecido intelectual
brasileiro, insiste, por exemplo, em razbes mais amplas. Argumenta que “as demandas
da sociedade tornaram-se tao diversificadas e complexas, que é preciso abrir espacos pu-
blicos nédo-estatais de decisdo. As elei¢ées de quatro em quatro anos [para prefeito] sdo
insuficientes para responder as demandas da sociedade” (entrevista a Folha de S. Paulo,
20-3-1996). Posteriormente, ampliou tais argumentos, adiantando que “sé as lutas que
encaminhem exigéncias sobre o Estado, para controla-lo a partir da sociedade civil, para
disputa-lo com os interesses privatistas, s6 estas lutas que 'unem’ os dispersos podem
restabelecer esse vinculo do cotidiano com a histéria e novamente comover o imaginario
popular” (Genro, 1996:5). As condigdes politicas e sociais da “modernidade”, no entanto,
néo serdo objeto de discussdo no presente artigo.

S ¥ claro que a descentralizacdo politica ndo & necessariamente “boa”, com resultados
sempre positivos. Outras mudangas sdo também requeridas, para que esse processo de
compartilhamento do poder de decisdes seja eficaz. Teoricamente, descentralizacéo é as-
sociada com uma capacidade de resposta aperfeicoada do setor publico, ampliando a
probabilidade de melhores mecanismos de alocagdo de recursos e provisdo de servicos
publicos. Contudo, poderes concentrados no mercado, capacidade especulativa e outros
tipos de intervencao em mercados podem impedir mator eficiéncia geral, para ndo men-
cionar que a experiéncia tem demonstrado que uma histéria democratica é fundamental
para o éxito de processos de descentralizagéo.
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A cidade de Porto Alegre: principais aspectos
e desenvolvimento recente

Com uma populagdo de 1,3 milhdo de habitantes e 489km?, Porto Alegre
tem importancia econdmica fundamental para o estado do Rio Grande do Sul,
sendo o PIB da cidade estimado em US$6,7 bilhdes (em 1994}). O municipio é o
maior centro urbano e industrial, produzindo 12,4% do produto industrial do esta-
do e sendo responsavel por cerca de um terco da rendo gerada no setor de servi-
gos. Sua populagdo total corresponde a 18% da populagdo do estado {todos os
dados referentes ao ano de 1992). Em termos nacionais, sua influéncia é princi-
palmente politica, pois algumas personalidades politicas locais serviram cos go-
vernos nacionais neste século, sendo o mais destacado o ex-presidente Getilio
Vargas (embora ndo tenha nascido em Porto Alegre).

Como outras capitais brasileiras, Porto Alegre também passou por um pro-
cesso de urbanizagdo acelerado nas Gltimas décadas. Sua populagdo dobrou
entre 1960 e 1980, mas na Gltima década cresceu apenas 12%. £ uma cidade or-
ganizada principalmente em torno dos setores de servicos e da administragdo go-
vernamental. A cidade é foi indicada como a capital brasileira que apresentava o
melhor padrao de vida (O Dirigente Municipal, 22(2), dez. 1991}, e s@o notdveis
alguns de seus indicadores sociais. Nao obstante, também apresenta indicadores
sociais negativos em algumas dreas, principalmente a habitag@o para as camadas
de renda mais baixa. Um terco de sua populacéo vive em favelas, conforme indi-
cam as estatisticas, proporcéo, alids, que vem crescendo (Carta de Conjuntura.

Porto Alegre, FEE, 2(6), out. 1992).

Num cenério que, na década de 80, foi de crescente reducédo das
politicas federais aplicadas diretamente nos municipios, a nova admi-
nistragdo eleita, que assumiu o governo da cidade em janeiro de 1989,
foi forcada a encontrar solucdes rapidas e alternativas para a visivel di-
minui¢do da oferta de servigos publicos em geral. Quando foram reve-
ladas as nogdes iniciais sobre o pretendido OP-POA, a reagdo imediata
da maioria dos cidaddos de Porto Alegre talvez tenha sido de alguma
curiosidade e, principalmente, de descrédito. Esse diminuto interesse
inicial ndo é de surpreender, por vérias razdes. A nova administragéo,
como era entdo notério, estava de maos vazias e, de fato, ndo tinha um
"modelo” de participacdo a oferecer, mas apenas um conjunto de vagas
proposicdes, no geral meramente ideoldgicas, sobre participagao social,
associadas a uma noc¢do, também incerta, de "democratizagdo do Esta-
do”. Além disso, a administragdo anterior (do prefeito Alceu Collares,
que governou de 1985 a 1988} ja havia sido eleita sob firme promessa
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de implantar um "programa de participagdo”, em meio ao fervor demo-
cratico e a excitacdo politica gerados pelo fim do regime militar em
1985. Sua administracdo chegou mesmo a instituir um decreto estabele-
cendo "conselhos populares” em toda a cidade — na verdade, uma
velha idéia surgida nos anos 70, quando se formaram muitas organiza-
¢des comunitarias, exigindo participa¢do nos assuntos da administragdo
da cidade. De modo geral, o mandato de Collares foi frustrante e errati-
co, pois a maioria de suas promessas nunca foi implementada. Seu par-
tido, o Partido Democratico Trabalhista (PDT), que vencera facilmente
as eleigoes em 1985, com 42% do total dos votos — vitéria esmagadora,
em face dos muitos concorrentes —, é herdeiro da velha tradi¢cdo "pro-
trabalhista”, que ainda exerce significativa influéncia no Rio Grande do
Sul. Tendo um programa tipicamente populista, o ideario ideolégico
dessa forga partidaria é marcado por uma visdo ambigua do desenvolvi-
mento social. Programaticamente, sua orientac¢do politica costuma em-
prestar claro apoio a participagdo popular, mas, quando no comando do
poder municipal, o partido desenvolveu uma pratica politica freqiiente-
mente clientelista e uma estrutura centralizada, evitando a participacdo
das associa¢gbes comunitarias. Como resultado, um generalizado senti-
mento de frustracdo certamente contribuiu para os resultados eleitorais
de 1988, quando uma coalizdo de diversos partidos comandados pelo
Partido dos Trabalhadores venceu, surpreendentemente, as eleigbes, ob-
tendo 34% dos votos entdo computados.®

A histéria associativa de Porto Alegre assemelha-se bastante a4 do
Rio Grande do Sul, sem duvida o estado da Federagio que exibe maior vi-
talidade organizativa, inclusive em suas areas rurais. J4 em 1956, um de-
creto municipal abrira as portas a diversos conselhos e associa¢gdes comu-
nitarias, posteriormente irmanadas na Federa¢do Rio-Grandense das As-
sociacbes Comunitarias e de Bairros (Fracab}, fundada em 1959 e com in-
tensa atuacdo, particularmente entre o final dos anos 70 e meados da dé-
cada seguinte. Em 1979, a federagdo ja tinha 65 associagbes filiadas,
apenas em Porto Alegre. Em 1983, foi fundada a Unido das Associa¢des
de Moradores de Porto Alegre (Uampa), consércio de organizacgbes forte-

b Nas eleigdes seguintes, em 1992, ja colhendo os resultados do OP-POA, o mesmo parti-
do, novamente comandando uma alian¢a partidaria de esquerda, obteve um segundo
mandato, recebendo 41% do total dos votos. Quebrando uma tradigdo local, pela primei-
ra vez um partido no poder conseguia eleger seu sucessor. Tal fato parece indicar outro
resultado desse experimento, isto é, os beneficios politicos sdo enormes para o partido
que o comanda, o que foi novamente demonstrado nas elei¢des de 1996, quando a
mesma coalizdo se elegeu pela terceira vez para o governo da cidade com enorme facili-
dade, ja no primeiro turno, com 62% do total dos votos.
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mente politizado, refletindo a liberalizagdo politica no pais na primeira
parte daquela década. A Unido esteve intensamente envolvida em diver-
sas areas de conflito e disputas, como habita¢des populares, acesso a edu-
cacdo, oferta de servigos de satide nos bairros mais pobres e direitos hu-
manos, além de outras de menor envergadura. Ao promover seu primei-
ro congresso, em 1985, quando estiveram presentes os representantes de
78 associagbes comunitarias, o documento de conclusdo do evento ja pro-
punha "a democratizacdo real de todos os niveis do Poder Executivo [mu-
nicipal] {...}, que permitiria uma ampla participagcdo nos programas de
administragdo, no planejamento, na tomada de decisbes e na implemen-
tacdo de agdes” {apud Menegat, 1995:39). Segundo diversas estimativas,
existiriam atualmente em Porto Alegre em torno de 500 associa¢des co-
munitarias, nimero aparentemente exagerado, mas que faz da cidade
uma das mais dindmicas do pais, em termos associacionais.

Assim, em virtude ndo s6 do aprendizado teérico herdado da tra-
dicdo politica de esquerda, compartilhado por alguns grupos interessa-
dos em estabelecer "conselhos populares” ou iniciativas similares, mas
também da histéria associativa da cidade, o fato é que havia entdo em
Porto Alegre uma clara disposi¢do de favorecer a difusdo de novas ex-
periéncias e propostas de participagdo popular. Em outras palavras, as
idéias levadas a cabo pela nova administracdo, em 1989, ndo eram, de
fato, inteiramente novas para parte da populagéo, ja engajada em tantas
tentativas associacionais no passado. Alids, em algumas regides da cida-
de ja existia uma sélida histéria de associagdo comunitaria, e tdo logo
os grupos sociais dessas regides perceberam que nao era meramente re-
térica a proposta das novas autoridades municipais de compartilhar o
processo decisério relativo ao orgamento municipal, o gradual sucesso
do OP-POA simplesmente desencadeou uma “febre de participagao”
sem precedente na histéria da cidade.

Também é necessério ressaltar as idéias politicas que sustentavam
a nova administra¢do que chegou ao poder em 1989. Nogoes gerais e dis-
cursivas sobre participagdo eram conhecidas, mas sua implementacéo
precisava ser debatida, pois os partidos agora no Executivo ndo possuiam
nenhuma experiéncia administrativa anterior. A falta de um modelo pré-
vio era o pretexto politico para romper com a ortodoxia tdo comum nos
meios de esquerda e também para inovar teoricamente. Mencionava-se
com freqiéncia a "substantiva necessidade de fortalecer a organizagdo da
sociedade civil” com a cria¢do de "novos mecanismos de democratizagio
do Estado”, materializando assim um “gerenciamento compartilhado da
administragdo municipal”, e essas eram no¢des basicas de uma agenda
geral de proposi¢des para construir a “cidadania real” na cidade. Estava
claro — e isso era uma novidade para as tradigées politico-ideolégicas si-
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tuadas a esquerda — que a prépria defini¢do de democracia implicita-
mente assumida reconhecia os conflitos sociais ndo apenas como dimen-
sdo legitima das sociedades modernas, mas também como disputas so-
ciais geradoras de um sistema politico complexo, ou seja, da propria poli-
tica lato sensu. O discurso local diria que estes eram conceitos cruciais,
especialmente em sociedades desiguais como a brasileira, porque na ver-
dade tal visdo das democracias modernas seria um caminho possivel, tal-
vez o Gnico, para compreender a participagio politica dos grupos sociais
mais pobres, com alguma probabilidade de operar mudangas concretas.
A Jongo prazo, dizia-se, poderiam materializar-se "novos direitos” — afi-
nal, o objetivo principal de qualquer politica democratica.

Mas cabe enfatizar que muitos dos que implementaram o OP-
POA ao longo dos anos nfo compartilhavam facilmente dessas nogdes
teéricas. Como foi antes ressaltado, ndo havia um "modelo” anterior a
ser seguido, e, mesmo inspirando-se em conceitos amplos, essa expe-
riéncia social foi sendo construida, efetivamente, no processo, com o
passar do tempo, apés diversas vicissitudes iniciais — que serdo rapida-
mente referidas na secdo seguinte.

Por outro lado, ndo havia também consenso tedrico entre os parti-
dos que integravam a coalizdo vencedora; na verdade, até mesmo den-
tro do Partido dos Trabalhadores ndo havia uma ampla aceita¢do dos
mecanismos operacionais para pdr em pratica idéias tdo gerais. Com as
conseqiientes disputas internas acerca do curso principal a ser imple-
mentado, o ano inicial da nova administracdo foi algo confuso, em ter-
mos de uma orientagdo coordenada para o municipio, embora isso tal-
vez tenha sido benéfico, por evitar que um dado "modelo” pudesse ser
imposto ao processo desencadeado pelo OP-POA. Assim, cada passo foi
resultado de infindaveis negociacdes entre as fac¢bes politicas no poder
e, ainda mais importante, de um didlogo continuo com as associa¢des
comunitarias. O produto final foi uma estrutura legitima, onde os re-
presentantes da comunidade gradualmente construiram suas fatias de
poder e de comando das operagdes decisérias, ja que o processo ba-
seou-se em ‘elementos de realidade” e ndo apenas em orientagdes te-
ricas prévias, ampliando assim suas chances de sucesso.

0 “orcamento participativo” em Porto Alegre: caracteristicas
e evolugdo

O primeiro ano da administragdo, inaugurada em janeiro de 1989,
foi tipico de gestores inexperientes, porquanto marcado por confusédo de
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metas e grandes dificuldades para estabelecer um plano de agdo. A insol-
véncia financeira chegara ao "fundo do po¢o”, porque aproximadamente
98% da arrecadagdo destinavam-se ao pagamento de pessoal, e o ntimero
de pessoas empregadas pelo municipio aumentara substancialmente na
administracdo anterior.” No Gltimo dia til de 1988, horas antes de dei-
xar o cargo, o prefeito anterior aprovou um substancial aumento de sala-
rios, que ameagava qualquer planejamento financeiro para o ano seguin-
te. Além disso, o controle do Executivo e o gerenciamento administrativo
foram afetados por vérios imprevistos, e, como o sistema de impostos
ndo era indexado, as financas da cidade ndo puderam acompanhar os altos
indices de inflagdo vigentes & época. A promessa politica, na campanha
eleitoral, de implementar politicas destinadas as 4reas mais pobres, junto
com a realidade financeira adversa herdada do governo anterior, deixou a
nova administragdo hesitante e incerta em seus primeiros meses.

Nesse contexto de confusdo administrativa e falta de recursos,
uma acdo vigorosa, que muito contribuiu para "despertar” alguns seto-
res e regides, foi o SOS Porto Alegre, cujo objetivo era mostrar clara-
mente a cidade que a nova administracdo queria realmente "servir a
populagdo”. Um grande ntimero de funcionarios foi recrutado e enviado
"para as ruas”, num esforco que reuniu de 200 a 500 servidores traba-
lhando intensamente, a cada semana, numa area especifica da cidade.
O propésito ndo era apenas tornar-se visivel, mas realizar obras publi-
cas pequenas e baratas, estreitando os contatos pessoais com a popula-
¢do em geral e os lideres das organizagées regionais. Quando a popula-
cdo foi convidada pelo governo municipal a participar das primeiras

7 Atualmente, a prefeitura de Porto Alegre emprega aproximadamente 25 mil funcionarios.
8 O principal fator de perturbagdo, em 1989, certamente foi a decisdo de intervir no sis-
tema de transporte ptblico da cidade. Aproximadamente um terco é estatal e o restante
¢é privado. O governo municipal fundou-se em atribui¢des legais que lhe davam o direito
de intervir, afastando todos os permissiondrios temporariamente, alegando corrupgéo,
abuso econdmico e formagdo de cartel, tendo como resultado pregos de passagens consi-
derados extorsivos. A acdo gerou forte critica nos meios de comunicagdo de massa, mas
nenhuma outra reagdo mais expressiva. O objetivo de conter o preco das passagens, no
entanto, ndo foi alcancado, devido aos custos crescentes num periodo inflacionario e a
necessidade de subsidios para todo o sistema, se a meta fosse manter as tarifas mais bai-
xas. Depois de um ano, a municipalidade abandonou a interven¢do em meio a um senti-
mento de fracasso {pois ndo reduziu os pregos do transporte publico}, embora colhendo
um resultado positivo, qual seja, o conhecimento “de dentro” do sistema. Depois da in-
tervencado, as relacoes entre a prefeitura e o sistema privado de transporte coletivo alte-
raram-se totalmente, amadurecidas pela disputa gerada e, desde entédo, ndo tem havido
maiores conflitos, pois foi alcan¢ado um nivel de transparéncia inédito, que tem permiti-
do um diadlogo permanente entre as partes.
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reuniées do OP-POA, em abril, tal acdo revelou-se instrumental e efi-
caz, em virtude da rede de relacionamentos que foi entdo concretizada.

Ao mesmo tempo, a nova administracdo tentou implementar um
rigoroso controle financeiro, procurando os devedores e planejando
novas ag¢des para evitar a evasdo de impostos, numa desesperada tenta-
tiva de resgatar sua capacidade de investimento. Submeteu varios pro-
jetos & Camara de Vereadores, em sua maioria aprovados. Assim, o Im-
posto Predial e Territorial Urbano {IPTU), uma das principais fontes de
arrecadacdo municipal, foi modificado, e sua incidéncia aproximou-se
dos pardmetros existentes em outras cidades brasileiras, sendo também
transformado numa escala progressiva. Outra modificagdo imposta
pelas novas leis foi a indexacdo de certas taxas municipais, como a de
recolhimento do lixo e de distribui¢do de dgua, entre outras. A indexa-
¢do dos impostos foi, de fato, a principal vitdria obtida na Camara de
Vereadores, considerando os assustadores indices inflacionarios que na
época assolavam a economia brasileira — entre 1989 e 1993, por exem-
plo, os indices de inflagdo no Brasil tiveram uma alta impressionante,
chegando a mais de 1.000% ao ano. Depois da indexacdo, a perda fi-
nanceira devida ao chamado "imposto inflacionario” foi estancada, e o
municipio pdde até ser capaz de manter aplicagdes financeiras no mer-
cado de capitais. Essa foi a situagdo no primeiro ano — a prioridade era
recuperar as finangas municipais e tentar estabelecer novos critérios
para as agoes governar‘nentais.9 Nesse contexto de circunstédncias pro-
blematicas, a proposta do "orcamento participativo” foi apresentada,
vindo a lume em abril de 1989.

0 formato organizativo e sua operacionalidade

Tomada a decisdo de introduzir os diferentes setores sociais orga-
nizados da cidade nas estruturas decisérias do governo municipal, o
primeiro desafio foi propor um conjunto de a¢des fundado em algum
tipo de identidade comunitéria, ou seja, numa regionaliza¢do da cidade.
Teoricamente, essa subdivisdo reformulada iria simplificar as operac¢des

9 A principal reforma tributiria, baseada no principio de que "quem tem mais, paga
mais", foi finalizada somente em 1990, apos intensas negociag¢des na Cdmara de Vereado-
res, onde o Partido dos Trabalhadores e seus aliados néo tinham mais do que um tergo
dos votos, nos dois primeiros mandatos. Como resultado, os impostos elevaram-se, em
termos reais, aproximadamente 132%, comparando-se o ano de 1992 com o anterior.
Desnecessario enfatizar que esta recém-adquirida saide financeira é que tem sido o
principal fator de atracéo para a experiéncia do OP-POA.
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e magnificar os resultados potenciais, pois o didlogo seria entre o gover-
no e as ja existentes associagées comunitarias, e provavelmente esse
novo padrdo de relagdes com a cidade incorporaria ndo apenas aspectos
urbanos, mas também homogeneidades sociais € econdmicas locais. Até
aquele ano, a Gnica subdivisdo era a oficial, estabelecida em 1979, que
dividia a cidade em quatro regides, elegendo cada qual um conselheiro
e constituindo, os quatro, o Consetho Comunitario de Porto Alegre. Nao
admira que esse conselho nunca funcionou adequadamente, mostrando
persistente ineficiéncia para tratar de um cenario urbano muito mais
complexo, na maior parte do tempo nem sequer reconhecido pelas au-
toridades da cidade. Com o crescente niimero de associacoes comunita-
rias, a maioria formada nos anos 80, o formato desse conselho revelou-
se totalmente limitado. Portanto, uma das primeiras a¢des propostas,
quando o OP-POA foi implementado, foi reorganizar o conselho, com
uma alteragdo fundamental: as proprias associa¢gdes comunitarias deci-
diriam como a cidade deveria ser subdividida, e a nova administracdo
insistia em que o conselho recém-reformulado ndo seria ignorado nos
processos decisérios instituidos.

As associagdes comunitarias foram entdo convocadas para um de-
bate coordenado pela Uampa, e o resultado foi uma transformagao ra-
dical da regionalizag¢do da cidade, que foi subdividida em 16 regides.
Tais regides ndo se referiam a divisdes cartograficas ou convencionais,
mas 4 identidade da comunidade, e, ainda mais, tal divisdo néo foi for-
malmente submetida pelas autoridades municipais a Camara de Verea-
dores. Pelo contrario, resultou de um “grande pacto” firmado pelas as-
sociagbes comunitarias e aprovado pelo Poder Executivo. Também foi
decidido que as préprias regides escolheriam os delegados que iriam re-
presentar cada uma delas. Uma metodologia preliminar para o processo
foi também aprovada e proposta para ser discutida com as autoridades
governamentais. Mais tarde, quando o OP-POA mostrou-se bem-sucedi-
do, atraindo participagdo crescente, essa primeira subdivisdo passou a
exigir novas subdivisdes, e atualmente ha nove regides que comportam
novas "microrregides”, num total de 28 dessas pequenas sub-regides.

Aqui ha dois aspectos relevantes a serem mencionados. Primeira-
mente, cabe enfatizar que a decis@o de integrar as associagbes comuni-
tarias na estrutura do mandato municipal talvez tenha sido tensa, mas
ndo gerou nenhum conflito significativo nem disputas graves entre as
autoridades municipais e o “movimento comunitario”. Ndo se pode es-
quecer que muitas das novas lideran¢as municipais eram oriundas de
movimentos sociais, alguns tendo sido inclusive dirigentes comunita-
rios. O dialogo proposto era, na verdade, entre pessoas que ja manti-
nham algum relacionamento anterior e, enquanto governantes, também
conheciam a realidade das comunidades locais, ndo tendo uma perspec-
tiva burocratica ou livresca dos problemas existentes.
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O outro aspecto, que discutiremos em outra se¢do, foi a decisdo
politica de evitar a institucionalizagdo do processo em curso, impedin-
do-o de subordinar-se a Camara de Vereadores, ou seja, ndo aceitar
qualquer tipo de carimbo oficial sobre o OP-POA, exceto a aprovagéo
“interna” e auténoma das préprias associac¢des. Talvez esse procedimen-
to refletisse a histérica suspeita que as associa¢des comunitarias manti-
nham diante das costumeiras promessas governamentais, que nunca se
materializavam. Decidiram entdo que o OP manter-se-ia inteiramente
autdnomo, rejeitando qualquer dominagdo pelo municipio, diretriz ob-
viamente em acordo com a compreensdo politica das novas autorida-
des. Essa foi uma decisao emblematica, pois garantia a "soberania do
controle associativo”, que era um dos objetivos principais desde o inicio
do processo. Mas a decisdo também reabriu um velho debate sobre os
limites desse processo de democracia direta, diante das possiveis mu-
dangas politicas no futuro, se ndo forem introduzidas salvaguardas para
manter a integridade do processo em situagées de mudancga na orienta-
¢do politica do municipio.

O aprendizado propiciado pelo OP-POA demonstrou que hé int-
meras dificuldades, quando o processo “comega”. Primeiro, uma cultura
politica usualmente fundada em relag¢des clientelisticas, que pode mesmo
desmoralizar a participagdo popular na politics at large. O descrédito nas
propostas do governo e nas institui¢des politicas € um sentimento gene-
ralizado e compartilhado pela maioria dos cidaddos, porquanto refor-
¢ado por uma série de administragdes governamentais (em todos os ni-
veis) notavelmente incompetentes e corruptas. Outras barreiras eram,
na ocasido, a inexperiéncia das novas autoridades, a falta de recursos
nos primeiros anos, um conjunto de demandas bastante diferenciado
por parte das regides {algumas com status associacional mais elevado do
que outras) e também uma persistente dependéncia de muitas organiza-
¢bes em relagdo ao poder piblico municipal.

Desde o inicio, o "or¢amento participativo” de Porto Alegre con-
sistiu numa série de reunides deliberativas, que ocorrem entre os
meses de marg¢o a junho. Ha duas destas reunides que sdo as principais,
coordenadas pelo municipio, chamadas de rodadas, mas que sdo pre-
cedidas por diversas reunides menores, organizadas pelas proprias co-
munidades, e também por uma série de reunides que ocorrem entre as
duas rodadas. O namero e a pauta dessas reuniées "nédo-oficiais” (pois
ndo ha controles e registros sobre elas) dependerao, por certo, da vitali-
‘dade organizativa de cada regio, e as liderangas comunitarias poderdo
valer-se do apoio técnico do municipio, se necessario. Os temas princi-
pais a serem discutidos nas duas rodadas sdo definidos pelas autorida-
des governamentais encarregadas de uma regido especifica, em conjun-
to com as liderangas comunitérias, e ndo se restringem apenas a obras
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publicas. Desde 1994, vém ocorrendo reunides voltadas para temas des-
tinados a atrair, em particular, outras associagoes, como os sindicatos e
as organizagdes de profissionais, bem como setores de classe média nao
interessados nas rodadas ordinarias do OP. Estas s@o as plendrias temati-
cas, a serem discutidas mais adiante.

Na primeira rodada, o municipio: a} apresenta suas agdes e a
prestacdo de contas do ano anterior, esclarecendo, em particular, se o
chamado “"plano de investimentos” aprovado (PI} funcionou ou néo e,
neste Gltimo caso, justificando ocasionais mudancas. Esse &, efetiva-
mente, um momento de avaliagdo publica do governo municipal; b) sub-
mete aos representantes da comunidade presentes e 4 populagdo em
geral o seu PI para o ano corrente, com uma detalhada explicagdo das
obras piblicas decididas no ano anterior — quais estdo em curso, quais
irdo comecar e quando etc.; c} antecipa o nivel potencial de recursos fi-
nanceiros disponiveis para o préximo ano e recebe e discute novos cri-
térios e métodos de implementag¢do do OP na prépria regido. Em suma,
o municipio deve coordenar informacdes para trés anos de rotina admi-
nistrativa. Essa € a razdo pela qual a especializagdo técnica é requisito
essencial na prética do OP. Na primeira rodada, a comunidade, por sua
vez, elege os delegados que irdo atuar na regido, na propor¢do de um
delegado para cada 10 cidaddos (maiores de 16 anos) presentes a reu-
nido. Nos anos recentes, depois que essas reunides tornaram-se assem-
bléias de massa, foi decidido que essa proporgéo, a partir de 1996, seria
de um delegado para cada 20 individuos presentes na primeira rodada.

Entre as duas rodadas, os delegados contatam as pessoas e discu-
tem suas demandas em funcéo da capacidade de investimento possivel
informada pela prefeitura e, mais importante, decidem sobre as priori-
dades gerais — por exemplo, educacgdo, servicos de satde, obras de pa-
vimentacéo etc. —, bem como sobre uma lista de demandas especificas,
dentro de cada prioridade geral. Por exemplo, qual serd a rua a ser pa-
vimentada primeiramente; se serd construido um posto de satide ou re-
formado aquele ja existente etc. Como o total de investimentos é conhe-
cido e obviamente ndo cobre todas as demandas apresentadas, esse é
um periodo de intensas negocia¢des e acordos internos sobre as priori-
dades e demandas existentes. Ndo havendo consenso, entdo a segunda
reunido principal {segunda rodada) votara sobre qualquer questdao em
disputa.

Também é importante notar que a implementacdo do OP-POA
criou uma rara oportunidade de avaliagdo do desempenho geral do go-
verno e também de suas rotinas setoriais e agdes operacionais. Uma
"coergdo positiva” é crescentemente exercida sobre a administragao
como um todo, quando ela é submetida a prestagdo de contas publica.
Em conseqiiéncia, desempenhos administrativos insatisfatérios sdo fa-
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cilmente detectaveis e podem ser modificados, ndo em fun¢do de inte-
resses particularistas, mas pela legitimidade social indiscutivel que o
processo confere a essas situagdes, quando ocorrem. Nao existem ainda
estudos especificos relacionando o controle social de 6rgdos setoriais
com a melhoria de seu desenvolvimento, mas muitos observadores in-
sistem nessa relacao.

Quando da segunda reunido principal (segunda rodada), esco-
lhem-se os dois conselheiros da regido para integrar o Conselho do OP,
formalmente denominado Conselho Municipal para o Plano e o Org¢a-
mento de Governo — ou COP, que significa Conselho do Orgamento
Participativo {também formado por conselheiros das “plenéarias temati-
cas”, discutidas a seguir, e outros representantes). Nessa segunda roda-
da, a populacdo local também escolhe as prioridades da regido em que
o municipio devera investir. Os delegados formam o Férum de Delega-
dos da regidao e devem acompanhar todas as obras publicas em curso,
informar a populacdo do andamento do que for aprovado, receber
novas demandas e leva-las ao COP, além de manter contatos estreitos
com os conselheiros do OP da regido.

E interessante observar que as rodadas sdo também uma ocasido
especial para o governo municipal submeter suas idéias sobre a cidade;
os secretérios, as autoridades técnicas e o proprio prefeito comparecem
a todas elas. Quando apresentam qualquer proposta especifica, esta é
discutida pelos presentes e aceita ou nédo, por maioria simples. A pre-
senca de autoridades do governo foi uma decisdo politica das adminis-
tracbes que implantaram o OP e tem sido interpretada como um gesto
muito positivo por todos os participantes. De acordo com um dos mais
influentes coordenadores governamentais do OP, "a prépria existéncia
de uma relagdo direta entre os principais membros do governo e a co-
munidade é fundamental, em particular para o primeiro escaldo. Essa
postura, que nédo pode ser ocasional, revela respeito pela comunidade,
que também quer dialogar com aqueles que estdo no topo, e é crucial
para formar o perfil de um governo que é e quer parecer aberto e demo-
cratico. Além disso, tem um profundo impacto educacional sobre a po-
pulagdo e sobre o préprio governo” (Lima, 1995:2-3, grifo do autor).

Quando é completada a segunda rodada em todas as regides (ge-
ralmente no inicio de julho}, o Conselho do OP {COP)} é formalmente
instalado e torna-se a mais importante esfera administrativa para deter-
minar o or¢gamento municipal, pois tem a palavra final sobre qualquer
assunto relacionado ao mesmo, contando somente com o apoio técnico
fornecido pelo governo. As reunides podem ser assistidas por qualquer
cidad&o interessado, e com o passar do tempo o COP tem gradualmente
interferido em outros assuntos do governo, como a politica salarial do
municipio e o plano de carreira dos servidores, as politicas setoriais e
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assim por diante. Toda a capacidade de mobilizagao do OP-POA conver-
ge assim para o COP, que deve ter portanto uma representatividade e
um poder reais em matérias relativas ao orcamento. A primeira reuniao
do COP, em setembro de 1989, foi acompanhada por aproximadamente
200 liderancas comunitarias, na ocasido um tanto céticas sobre o futuro
da proposta, estando o governo em dificil situacdo. Nao havia efetiva-
mente recursos disponiveis, e estava em vigor uma intervengdo no ser-
vico municipal de transportes. Ndo admira que, sob condic¢des tdo fra-
geis e ndo sendo capaz de cumprir com todas as decisdes do OP daque-
le ano, o municipio tenha registrado relativa diminui¢ao do interesse
popular, quando as novas rodadas foram convocadas em 1990.

O Conselho do OP foi inicialmente formado por dois conselheiros
(e dois suplentes), eleitos em cada regido, bem como por um represen-
tante do sindicato dos funcionarios da prefeitura e outro indicado pela
Uampa. Ha também dois representantes do governo, os quais, porém,
nao tém direito a voto em nenhuma situag¢do. Todos tém mandato de
um ano, podendo ser reeleitos (ou indicados) somente para um segundo
mandato consecutivo. O COP retine-se uma vez por semana e coordena
todo o processo de preparagdo do orcamento e do plano de investimen-
tos do municipio. De acordo com estipulacdes legais, o documento final
deve ser submetido formal e oficialmente 4 Cadmara de Vereadores
antes de 30 de setembro. Se a Camara aprovar as decisées do COP, o
documento tornar-se-a o roteiro orgamentario a ser posto em pratica no
ano seguinte. A partir de 1994, o COP também passou a ser integrado
por dois conselheiros eleitos em cada uma das cinco plenarias temaéti-
cas entdo constituidas. Assim, atualmente 44 conselheiros-representan-
tes tém assento no Conselho do OP.

Depois de instalado, o COP tem suporte técnico do Gabinete de
Planejamento (Gaplan), diretamente ligado ao prefeito e que foi consti-
tuido em 1990, quando se decidiu a centralizacdo do OP, a fim de diri-
gir o processo de maneira coordenada e tecnicamente correta. Apos
persistente debate, o COP e o Gaplan combinam as prioridades das re-
gides com a disponibilidade financeira e os requisitos técnicos e legais
(elaborando a chamada "matriz orgamentaria”). Todos os 6rgaos e secre-
tarias municipais integram o processo, apresentando dados apropriados
e fornecendo estudos técnicos, quando requeridos. As vezes, as deci-
sOes iniciais podem mostrar-se invidveis, por diversas razdes, e o COP
tem que aprovar as mudancas nas demandas decididas numa regiao es-
pecifica. A meta principal é preparar um orgamento detalhado, que de-
verd harmonizar as demandas e a viabilidade financeira.

A préxima tarefa é preparar o "plano de investimentos” {PI), e para
tanto se adota um conjunto de critérios gerais. Sdo pardmetros regionais
visando a equilibrar as diferencas entre as regides e que, no inicio, foram
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os seguintes: a) auséncia de servigos publicos e/ou infra-estrutura na re-
gido; b) propor¢do da populagdo em &reas de extrema deficiéncia de ser-
vigos e/ou infra-estrutura na regido; c) populagdo total em cada caso; d si-
tuacdo de mobilizagdo popular predominante em cada regido; e €) impor-
tancia da regido para a organizagdo da cidade. Os dois ltimos critérios
refletiam provavelmente a excessiva ideologizagdo no primeiro ano da
nova administracdo e foram mais tarde abandonados. Ambos foram subs-
tituidos por outros critérios chamados “prioridades da regido”, restando
portanto quatro conjuntos de critérios para ponderar as diferengas entre
as 16 regioes que constituem o OP-POA. A partir de 1996, o critério b
também foi abandonado, sob o argumento de que estd amplamente con-
templado pelo critério a. Em suma, existem presentemente trés conjun-
tos de critérios: i) auséncia de servigos e/ou infra-estrutura; ii) populagéo
total da regido; e iii) prioridades escolhidas pela regido vis-a-vis priorida-
des da cidade decorrentes da escolha de todas as regides.

Portanto, ao discutir novos investimentos, os passos e procedi-
mentos 1dgicos a serem seguidos sdo os seguintes:

1. Em todas as reunides de cada regido, um grupo de prioridades é dis-
cutido e selecionado. Essa tarefa segue uma regra comum: a regido es-
colhe, em ordem decrescente de importancia, quatro das sete priori-
dades ditas “padrdo” (saneamento basico; regulamentacdo fundiaria e
dos assentamentos humanos; transporte e circulagio; educagio; servi-
¢os de satde e pavimentacéo de ruas, incluindo sistemas de agua e es-
gotos e, como ultima prioridade possivel, a organizacio da cidade). As
quatro prioridades que cada regido seleciona s@o atribuidos pesos, da
mais alta {4} a4 mais baixa (1}. Os campos restantes de prioridades pos-
siveis também sdo situados numa hierarquia, mas sem pesos.

2. Quando se completa a segunda rodada do OP-POA, somam-se todas
as indicag¢des (ponderadas) e entdo é possivel saber quais séo as trés
principais prioridades selecionadas para o ano seguinte, para toda a
cidade, como resultado das escolhas de todas as 16 regides. Para
1994, por exemplo, as regides decidiram (em 1993) que o item regu-
lamentagdo fundiaria (incluindo a oferta de novas habitacbes e o reas-
sentamento de popula¢des marginalizadas) seria a principal priorida-
de, mas ja em 1995 e 1996 a prioridade maxima decidida foi a pa-

10 £ por essa razao que a critica de Giambiagi (1997), apontando a *falta de critérios de
decisdo, em caso de conflito” [entre regides], encontrou solugdo no dmbito do OP-POA,
pois hé critérios para todos os passos e, ainda mais relevante, todos eles amplamente
discutidos, contando portanto com ampla legitimacao social.
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vimentagdo de ruas — decisdo que muitas vezes deve necessaria-
mente incluir saneamento bésico, pois toda rua pavimentada precisa
de sistemas regulares de dgua e esgotos.

. Quando a ordem de prioridades é concluida, de acordo com a sele-
cdo da regido, é entdo o momento de confronta-la com os para-
metros antes mencionados ("pardmetros regionais”) e de estabele-
cer a distribuicdo de recursos financeiros entre as regies. Com o
passar dos anos, o uso desses pardmetros (ou critérios) regionais
tornou-se mais e mais sofisticado, de maneira a estabelecer uma
alocacao final dos recursos que seja tdo préxima quanto possivel
de uma distribuigdo ideal e absolutamente justa. Portanto, esses
critérios ganharam maior especificagdo, para melhor reconhecer as
diferencas regionais e levar a uma divisdo apropriada dos recursos
disponiveis. Em 1996, por exemplo, todos os trés critérios foram
subdivididos em categorias internas diferentes (cada qual implican-
do diferente peso}, e, mais adiante, as discussées do OP-POA deci-
diram atribuir pesos diferentes a cada um dos critérios, como indi-
cado na tabela 1.

Depois de ponderar o peso de cada critério e respectivas notas obti-
das para cada regido, é possivel chegar a uma nota final para uma
regido especifica e descobrir a proporcao relativa que caracteriza de-
terminada regido, em relagdo ao total. Essa proporgao indicara pois a
alocagdo de recursos para aquela regido, com relagdo a uma priori-
dade particular. Para ilustrar esse mecanismo e a crescente comple-
xidade do sistema operacional do OP, poder-se-ia considerar a pri-
meira prioridade decidida em 1995, que foi a pavimentacéo de ruas.
De acordo com o peso dessa prioridade, medida em contraste com
as outras, concluiu-se que seria possivel pavimentar 23km no ano
seguinte; a partir da matriz de pesos ponderados para cada regiéo,
esse total foi entdo distribuido entre as 16 regides, definindo-se, em
cada uma delas, as ruas e a metragem das obras — o que constara
dos “cadernos de obras” a serem distribuidos a toda a populacéo.

Quando o orcamento e seu plano de investimentos estdo prontos e
aprovados pelo COP, tornam-se uma "proposta de lei” que é subme-
tida & Camara de Vereadores, onde é analisada e votada. Se aprova-
da, torna-se lei. Seguindo tal sucessdo de passos, entretanto, o orca-
mento e suas determinagdes encerram grande legitimidade social, e
os vereadores geralmente os examinam com pouca margem de ma-
nobra para apresentar alteragdes. Essa € uma conseqiiéncia concreta
da reducdo do papel da Camara de Vereadores causada pela institui-
¢do do OP-POA, e aquela ndo reagiu por algum tempo. Em 1995,



312 ¢ Zander Navarro

contudo, uma proposta de "regulamentar” o processo foi submetida
por um vereador de oposicido, mas sem sucesso.

Tabela 1

' Critério a: Caréncia de servigos publicos e/ou infra-estrutura na regigo {peso 3]

Até 25%: nota 1
26 a 50%: nota 2
51 a 75%: nota 3
76 a 100%: noto 4

Critério b: Populagdo total da regido, em milhares [peso 2]

Até 49,9: nota 1
50 a 99,9: nota 2
100 @ 199,9: nota 3
acima de 200: nota 4

Critério c: Prioridade da regido em relagdo as prioridades da cidade [peso 3]*

Quarta em diante: nota 1
Terceira prioridade: nota 2
Segunda prioridade: nota 3
Primeira prioridade: nota 4

* Confrontam-se aqui os prioridades decididos para a regido especifica com o conjunto de priori-
\ dades decidido para toda a cidade. /

N o/

Para alcangar tal precisao, a experiéncia do OP-POA certamente
passou por muitas mudangas nesses quase nove anos. No primeiro ano
efetivo de sua vigéncia, que foi 1990 (pois o ano de 1989 foi largamente
experimental), por exemplo, o COP decidiu concentrar a maior parte
dos investimentos nas cinco regides mais pobres da cidade. Assim, em
1991, 70% da capacidade total de investimentos foram aplicados nessas
regides. Tal decisdo revelou-se altamente controversa e gerou acirrado
debate, ndo se repetindo mais. Os conselheiros do COP chegaram &
conclusdo de que, em qualquer cenario realista, nenhuma necessidade
social dos setores mais pobres seria inteiramente erradicada somente
como resultado da aplicagdo dos recursos municipais, e, se persistissem
na decisdo de concentrar os recursos, tal fato seria injusto com as de-
mais regides. Desde 1991, portanto, os passos ja descritos tém sido a
norma geral seguida.
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As plendrias temdticas

As reunibes para discutir outros temas de interesse geral (e ndo
os interesses estritamente locais das regides) foram especialmente in-
centivadas pela segunda administragio, eleita em 1992. No ano seguin-
te, com a clara consolidagdo do OP-POA e com tantos resultados con-
cretos ja colhidos, incluindo a crescente participagdo popular, o munici-
pio tomou novamente a iniciativa e propds o aprendizado do OP em ou-
tras esferas, inclusive no planejamento global da cidade. Assim, o gover-
no criou um projeto chamado Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte.
De modo geral, esse projeto pretendia trazer respostas para as questoes
gerais pertinentes a cidade como um todo, provavelmente estabelecen-
do firme orientagdo para o futuro de Porto Alegre.

Assim, o governo também propds varios grupos de discussdo es-
pecifica, que produziram dezenas de resolu¢des que foram apresenta-
das e discutidas no I Congresso da Cidade de Porto Alegre, ocorrido em
dezembro de 1993. Essa experiéncia demonstrou que era viavel ampliar
os interesses e atrair setores sociais (especialmente setores de classe
média e pequenos empresarios} que ainda se mantinham distantes da
estrutura do OP-POA. Os segmentos de classe média que costumavam
participar das fases iniciais do processo eram aqueles também motiva-
dos pela militdncia politica e partidaria, mas, em geral, outras fragoes
dessa classe nao envolvidas em atividades politicas tinham interesse
apenas marginal no OP-POA. Os empresarios, por outro lado, ndo de-
monstraram interesse em participar da experiéncia, exceto em casos es-
pecificos, particularmente os microempresarios, que se mostraram cada
vez mais atraidos pelo processo (Jornal do Brasil, 31-10-1993). Segundo
pesquisa realizada em 1993, 67% dos que participaram das rodadas
eram assalariados de baixa renda, recebendo até trés saladrios minimos
(apud Fedozzi, 1994:26).

Para a constituicdo das “plenarias teméticas”, selecionaram-se
cinco temas e, depois, realizaram-se as reunides relativas ao ciclo de
1994 do OP-POA. As "tematicas” foram organizadas segundo os mes-
mos preceitos operacionais do OP, e cada uma delas teve o direito de
indicar conselheiros para o COP. Em certa medida, as teméticas conse-
guiram atrair novos setores e, em particular, deram maior qualidade e
complexidade as orientagdes propostas pelo OP. Sua abordagem quali-
tativa aprofundou o processo, servindo assim de complemento para o
localismo costumeiro que é tipico das reunides das rodadas das regides.
Cinco temas foram escolhidos para as discussdes: a} organizacdo da ci-
dade e desenvolvimento urbano; b) satde e assisténcia social; c) desen-
volvimento econdémico e sistema de impostos; d) transporte e circula-
¢do; e e} educacgdo, cultura e lazer.



314 o

Zander

NBVGHO

0 “ciclo” anual do orcamento participativo

Depois das modifica¢bes que gradualmente aperfeicoaram o OP-
POA e o tornaram rotineiro, foi entdo possivel identificar o “ciclo” de
atividades e as operagdes que caracterizam essa experiéncia de admi-
nistracdo social do or¢camento da cidade de Porto Alegre. O quadro a se-
guir mostra as diferentes épocas do ano em que se materializa o proces-
so. Cabe notar, no “ciclo”, a participacéo diferenciada dos 6rgéos do go-
verno e as vérias instdncias da sociedade civil.

Calenddrio anual do OP-POA

/
] Governo Sociedade civil
+ Fevereiro Margo
[Conselheiros do OP em férias] [Regides e plendrias temdéticas: preparativos
para a primeira rodadal
Margo/abril
[Primeira rodada nas regides e plendrias
teméticas]
¢ Maio/junho Margo/junho
[Demandas setoriais sdo preparadas] [Reunises intermedidrias nas regides e nas
plendrias tematicas]
Junho/julho
[Segunda rodada nas regides e nas
temdticas — prioridades e agenda de
demandas]
+ Agosto Agosto

[Gaplan coordena demandas internas com
as demandas das regides e das tematicas.
Elabora uma primeira proposta com o

COP]

Setembro
[O novo orgamento segue para a Camara
de Vereadores|

Novembro
[A Camara vota o novo orgamento]

[COP ¢ instalado. Discussdes sobre critérios
e alocacéo de recursos)

Agosto/setembro
[COP discute e aprova o orgamento]

Setembro/novembro
[COP discute investimentos setoriais e outras
politicas especificas]
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Nesse ponto, é importante enfatizar que as vicissitudes desse pro-
cesso, no primeiro ano de sua implementacdo, tornaram necessério con-
centrar seu comando nas maos do prefeito e de seus assessores mais pro-
ximos. Foi uma decisdo crucial que teve visivel repercussédo politica, mas
mostrou-se decisiva para evitar o fracasso da experiéncia naquele mo-
mento. Seria coerente esperar que a Secretaria Municipal de Planejamen-
to, por exemplo, coordenasse a implementagdo do OP-POA sob seu abri-
go institucional. Os primeiros meses da nova administra¢do, em 1989, no
entanto, mostraram que essa secretaria tinha reduzida agilidade opera-
cional, o que resultou na decisdo de centralizar todas as operacgdes do
OP-POA nas méaos do gabinete do prefeito. A Coordenacdo de Relagdes
com a Comunidade (CRC), formalmente existente desde 1981, foi reorga-
nizada, e em 1991 criou-se também uma nova estrutura, o Gaplan, antes
mencionado. A seguir, ocorreram conflitos com a Secretaria de Planeja-
mento, pois esta foi marginalizada em todo o processo e somente mais
tarde tornou-se um 6rgao municipal de sustenta¢do do OP, como todas as
demais secretarias. Porém essa decisao foi da maior importancia e criou
as possibilidades objetivas para o sucesso das operacdes do OP, com uma
equipe tratando de estabelecer relacdes com as associagbes comunitarias,
e outra organizando tecnicamente, na estrutura do governo, as agdes con-
ducentes a viabilizar as demandas aprovadas no processo.

A CRC atua, pois, como 6rgdo mediador, vinculando as autorida-
des municipais com as liderangas comunitarias e mantendo estreita rela-
¢do com suas associa¢des. Ao longo dos anos, a CRC desenvolveu “ouvi-
dos sensiveis” e foi capaz de traduzir rapidamente as demandas sociais
em ag¢des governamentais, quando possivel — por exemplo, antecipando
informacdes e conhecimentos técnicos e preparando-se para as rodadas e
outras reunides. O Gaplan, por sua vez, "traduz” as demandas comunita-
rias em formatos or¢gamentarios e produz estudos de viabilidade técnica e
econbmica. E também responsavel pela proposta preliminar do orgamen-
to e do plano de investimentos, que é apresentada ao COP para analise e,
se aprovada, enviada & Cidmara de Vereadores.

Ha um segundo estrato de mediagdo. Por um lado, os chamados “as-
sessores de planejamento” (conhecidos pela abreviatura "asseplas”), que
sdo especialistas do governo encarregados de "horizontalizar” o processo
dentro da estrutura municipal, integrando as decisdes preliminares do Ga-
plan e do COP com as diversas secretarias e agéncias municipais, solici-
tando estudos técnicos, além de outras providéncias. Por outro lado, ha
também os “coordenadores regionais do or¢amento participativo” (conhe-
cidos pela abreviatura “crops”). Ha um “crop” para cada regifo, o qual é
encarregado de relacionar-se com as associa¢des e liderancas comunitarias,
mantendo contato permanente nas regides, coletando demandas e ini-
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ciativas locais, ajudando a organizar reunibes patrocinadas pelas associa-
¢des locais e apoiando suas liderancas na preparacéo para as rodadas. Um
“crop” deve também estar preparado para fornecer quaisquer informacoes
requeridas pelas associa¢des comunitarias. Finalmente, ha o “f6rum de as-
sessores comunitdrios” (conhecido como “fascom”), que retne todo o
grupo dos membros de governo encarregados de estabelecer relagées com
as comunidades — aqueles ja mencionados e outros que trabalham para
cada uma das secretarias especificas. Esse férum tenta harmonizar as
acoes e implementar politicas globais sustentadas pelo municipio.

Isto posto, uma li¢do a ser tirada da experiéncia de Porto Alegre é
que a coordenagdo centralizada talvez seja essencial para garantir os
passos iniciais e a adesdo interna das estruturas governamentais.

Sobre a participacdo da populacdo porto-alegrense

Uma questdo-chave no desenvolvimento do OP-POA ¢ investigar
seus resultados efetivos, em termos da participagdo e do interesse da
populacdo. Um panorama dos primeiros nove anos apresenta dois pe-
riodos distintos, o primeiro cobrindo os dois anos iniciais, e o segundo
comecando em 1991. No primeiro, um ntmero consideravel de dificul-
dades, ja mencionadas, impediu um desenvolvimento mais consistente
das propostas do OP. Por causa dessa incerteza inicial e de uma série de
obstaculos, a participagdo da populagdo ndo foi significativa no primei-
ro ano, e no segundo, ainda mais reduzida.!! A justificativa costumeira
para esse fato é que o nivel de investimentos planejado para 1991 era
irrelevante, pois naquele ano o orcamento estava enormemente com-
prometido com a manuten¢do da maquina governamental do muni-
cipio. Depois de 1991, entretanto, a arrecadagdo aos poucos recuperou-
se, o nivel de investimentos elevou-se e, assim, o interesse da popula-
¢do também cresceu. Com a potencial materializa¢do das demandas, o
OP-POA passou a exercer crescente atragao nas regides.

Em termos de participagao social nas atividades e reunides organi-
zadas pela estrutura do OP, a preocupagio inicialmente era estimar o ni-

11f também possivel que a menor participagdo, em 1990, tenha sido resultado das fortes
criticas dos meios de comunicagdo ao ja mencionado processo de intervencao no sistema
publico de transportes. Em relagdo ac nivel de investimentos aplicados no OP-POA, o mu-
nicipio tem sido capaz de oferecer crescentes volumes de recursos (em proporcéo a arreca-
dagdo total), provavelmente altos, se comparados com outras capitais brasileiras. Os valo-
res atingiram US$54 milhdes em 1992 ¢ US$82 milhSes em 1994; em 1996, chegou a apro-
ximadamente US$70 milhdes o total a ser aplicado em investimentos na cidade.
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mero total de participantes. Mais recentemente, todavia, preferiu-se ava-
liar a qualidade destes, por sua representatividade, ao invés do simples
nimero de pessoas presentes s rodadas. A presenca de liderancgas “au-
ténticas” das associa¢bes comunitéarias parece ser hoje mais importante
que a de participantes ocasionais, sem sélidos lagos com suas comunida-
des. Especialmente quando se trata das plendrias tematicas, a presenca
de profissionais reconhecidamente competentes, por um lado, e a de li-
deres representativos de associagdes profissionais, por outro, sdo a garan-
tia de que eles irdo sustentar todo o processo gerado pelo OP nesse ambi-
to. Nédo existem até o momento pesquisas que analisem as caracteristicas
dos participantes, mas observacdes assisteméticas mostram que ha re-
gides onde muitas pessoas foram levadas a participar das reunides do OP
para "engrossar o niimero” e assim eleger mais delegados e exercer mais
pressdo para definir prioridades que respondessem as demandas locais.
Num processo tao ambicioso como esse, era de se prever tais manobras,
mas com o tempo elas foram diminuindo. A preocupacéo atual com a re-
presentatividade é conseqliéncia inevitavel de toda a experiéncia, na me-
dida em que se busca um “refinamento” real da nogao de representagéo
em cada regido. Nesse sentido, o municipio tem necessitado de "lentes”
de maior grau para perceber o nascimento de outras associa¢es na re-
gido, a representatividade real das novas liderancas, o significado das dis-
putas locais e dos conflitos regionais, e assim por diante. Ainda assim,
com o aumento da participacédo e visando a garantir que os delegados e
conselheiros no COP representassem as minorias, decidiu-se que, a partir
de 1996, a selecdo de delegados e conselheiros em qualquer reunido do
OP obedeceria a critérios de proporcionalidade, como indica a tabela 2.

Tabela 2

/ Proposta de votos Conselheiros efetivos a  Conselheiros substitutos a
recebidos (%) serem eleitos serem eleitos

até 24,9 — —
2504a37,5 — 1
37,6 a 44,9 —
45,0 0 55,0 —
55,10 62,5 2
62,6 75,0 2 1
\ 75,10 100,0 2
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A tabela 3 resume a participagéo total em ambas as rodadas orga-
nizadas nas 16 regides do OP-POA nos tultimos dois anos, incluindo
também a presenca total nos cinco grupos que compdem as plenarias
temaéticas, que comecaram em 1994. Vale notar que todas as reunides
do OP, em qualquer caso (incluindo as reunides menores, preparadas
pelas préprias comunidades), exigem listas de presenga assinadas, que
registram nome completo e respectivos enderegos. Os registros relati-
vos as rodadas sdo arquivados pela CRC.

Tabela 3
Participagio da populagdo no OP-POA, nimeros totais
das rodadas e das plendrias temdticas, 1994 e 1995'2

// \\
{ Rodadas Plendrias !
Ano 1 1 I 1 Total
1994 2.638 7.000 598 1.011 11.247
,\ 1995 6.855 4.957 1.640 806 14.258 ;
N S

Os ultimos dados disponiveis, relativos as discussdes do or¢gamen-
to de 1997 realizadas no primeiro semestre de 1996, mostram que o
ritmo de crescimento da participacdo da populacdo se manteve, em
comparacdo com os anos anteriores. Numa tnica reunido regional, por
exemplo, realizada na localidade de Lomba do Pinheiro (situada na re-
gido de ntmero 4), por ocasido da primeira rodada de 1996, estiveram
presentes cerca de 800 cidaddos (Correio do Povo, Porto Alegre, 21-3-
1996, p. 10). Desde 1994, essas assembléias tornaram-se ainda mais con-

12 Os responsaveis pela Coordenagio de Relagdes com a Comunidade [CRC) enfatizam
que o processo, considerando as duas rodadas e as incontaveis reunides intermediarias,
ja contabiliza a participagdo de pouco mais de 100 mil pessoas, de acordo com pesquisas
de freqiiéncia que teriam sido realizadas (em torno de 8% do total da populagéo). Embo-
ra parega algo exagerado, deve-se ressaltar, no entanto, que mesmo que esta estimativa
fosse apenas a metade do niimero indicado, ainda assim representaria um nivel de parti-
cipacdo social extremamente expressivo, de acordo com comparagdes internacionais.
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corridas e animadas, pois uma representagdo teatral precede todas as
discussdes e painéis, e, além disso, exibe-se um documentéario sobre as
obras publicas, para ilustrar a situa¢do do “plano de investimentos” do
ano anterior.

0 OP-POA e seus resultados: uma breve discussdo

Examinaremos aqui alguns resultados da aplica¢do da metodolo-
gia e das propostas do OP em Porto Alegre. Como era de esperar, os im-
pactos dessa inovagdo administrativa e politica sdo variados e abrangem
campos diferentes da vida social da cidade. A seguir, procuramos rela-
ciona-los de forma bastante esquematica.

Em geral, os resultados numa esfera politica ndo parecem empiri-
camente evidentes a curto prazo, s6 sendo percebidos por suas manifes-
tagbes superficiais. Parece claro, todavia, que alguns impactos politicos
do OP-POA seriam facilmente demonstrados se uma pesquisa mais sis-
tematica fosse realizada na cidade. Ha certa conviccéo, por exemplo, da
existéncia de um “nivel mais alto” de pratica politica, quando se compa-
ram os niveis e contetdos das propostas e questdes partidarias com ou-
tras situagdes no pais. Uma razdo para isso talvez seja o fato de que o
partido na direcédo da atual administragdo, o Partido dos Trabalhadores,
obteve crescentes indices de aprovagao popular, em decorréncia do re-
lativo sucesso no desenvolvimento do OP-POA. Como conseqiiéncia, os
outros grupos e/ou partidos politicos estdo numa espécie de encurrala-
mento politico: talvez tenham somente duas opgdes, sendo a primeira
refinar permanentemente suas préticas e propostas para a cidade, como
forma possivel de confronto com o Partido dos Trabalhadores. A segun-
da opgdo talvez ndo seja interessante para a cidade, mas é uma possibi-
lidade politica: aplicar uma legisla¢do que "regulamente” a estrutura do
OP e, na pratica, transfira todo o conjunto de relagdes estabelecidas do
Executivo municipal para a Camara dos Vereadores, onde a oposi¢do
mantém larga maioria. Trata-se, porém, de meras possibilidades, e nao
cabe discuti-las aqui. Outros impactos politicos mais especificos podem
ser mencionados, como se segue:

¢+ o OP-POA teve como um de seus mais relevantes impactos a forte
redugédo das préaticas clientelistas, tdo comuns na politica brasileira,
quando se trocam pequenos favores por apoio politico. A persistén-
cia dessas préaticas é visivel apenas em areas particulares da cidade
onde o discurso e a agdo do OP sdo ainda fracos e ndo mobilizaram a
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populagdo local. Parece que esses setores sociais ainda ndo estdo
convencidos da possibilidade concreta de romper com a rede clien-
telista, provavelmente devido a falta de informacgéo e a uma histéria
organizativa fragil na regido. Também nesse caso ndo ha estudos
adequados para demonstra-lo, mas alguns exemplos aqui e acola su-
gerem que uma mudanga no significado da mediagdo politica esta
em curso, impedindo assim a reprodugdo dessas praticas pelos poli-
ticos ditos “tradicionais”;

¢ uma percep¢do maior dos possiveis resultados materiais gerados
pelo processo também tem encorajado a participacdo de "bons dele-
gados”. Assim, a nocdo de representacdo tem-se afirmado gradual-
mente em muitas regides como valor social. Para uma sociedade que
deseja consolidar sua transi¢gdo democréatica, essa é uma pressuposi-
¢do de sua sustentabilidade politica. Futuras pesquisas talvez indi-
quem melhoria substantiva das relagdes sociais dominantes na cida-
de em geral, como resultado da aceitacdo social das necessidades re-
presentacionais para uma polis democratica;

¢ outro aspecto notéavel diz respeito aos desejos emancipacionistas de
diversas regides da cidade e areas circunvizinhas. Em anos recentes,
devido a perda de controle constitucional posterior a 1988, o nimero
de novos municipios elevou-se marcadamente no estado do Rio
Grande do Sul ou, mais exatamente, em todos os estados brasileiros.
Antes que o conduto emancipacionista fosse aberto, o niimero de
municipios no estado era de 224, mas aumentou para 427 no final
de 1993. Curiosamente, no caso de Porto Alegre, houve movimento
inverso: as regides internas, que antes desejavam separar-se da cida-
de, simplesmente viram essas intencdes desvanecerem. E o caso, por
exemplo, de Belém Novo (descrito em Andreatta, 1995:10-3), comu-
nidade situada 30km ao sul do centro da cidade, onde um antigo
movimento separatista tornou-se, com o tempo, peca de ficcado. Com
a consolidagdo do OP-POA naquela regido (a de numero 13), ela
agora estd dividida em diversas microrregides, e somente em 1993
foram organizadas 30 reunibes intermediarias entre as duas rodadas
principdis. Nas areas fronteirigas da cidade de Porto Alegre, por
outro lado, sabe-se também de um movimento atipico, isto &, comu-
nidades que estdo se organizando para emancipar-se de seus munici-
pios e, posteriormente, reivindicar agregacao a Porto Alegre — até o
momento, apenas uma dessas areas teve sucesso nessa empreitada;

+ de modo mais geral, parecem existir sinais de um "imaginario demo-
cratico” constituindo-se na cidade, especialmente entre os grupos de
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renda mais baixa. Eles estdo ficando cada vez mais acostumados a
intensas negociagdes, a tratar pessoalmente com as autoridades mu-
nicipais e a encarar questdes complexas relacionadas ao or¢amento e
seus mecanismos. Uma vez que o nivel de investimentos ndo possi-
bilita resolver todos os problemas sociais e atender todas as deman-
das, aprender como participar e negociar com outros grupos é uma
necessidade inevitdvel. Se um conjunto de regras acordado depois
de intensas discussdes (possuindo assim legitimidade definitiva) go-
verna todo o processo, e se 0 espago para manobras clientelistas esta
diminuindo, entdo ndo ha outra op¢do sendo integrar-se ao processo
e tentar obter éxito no mesmo. Assim, futuras pesquisas poderdo
atestar a formacdo de uma coletividade “cidada” como fruto direto
da histéria do OP na cidade.

Evidéncias circunstanciais e episédicas também apontam para o
surgimento de resultados administrativos a partir do desenvolvimento do
OP. Parece que as novas préticas administrativas realmente melhora-
ram todo o funcionamento do governo municipal. O funcionalismo tem
sido beneficiado ndo apenas pela existéncia de uma politica salarial
Gnica entre as capitais brasileiras ({todas as perdas inflacionarias sio re-
postas e os salarios sdo reajustados em valores reais a cada dois meses),
mas também porque seus servigos sdo agora mais valorizados pelos ci-
dadéos, como resultado de uma relagdo mais estreita entre os grupos
sociais e os servidores municipais. Com a proliferacdo de conselhos
municipais e outras instdncias coletivas, cresceu o nimero de "olhos
externos” inspecionando o desempenho do governo. As obras ptublicas
aprovadas pelo COP, por exemplo, sdo permanentemente checadas nas
regides, onde delegados eleitos acompanham seu desenvolvimento. Cria-
ram-se "comissdes de obras” locais, com a func¢do de controlar as obras
em andamento. Muitas vezes essas comissdes evitaram desperdicios e,
em particular, atrasos no cronograma das obras planejadas, exercendo
pressdo constante sobre os encarregados (construtores privados ou au-
toridades publicas). Geralmente, também se concorda que as agdes do
OP produziram uma reducdo no custo das obras publicas. No passado,
os custos totais da maioria delas era inflacionado nao sé pelo pagamen-
to de um “extra” a funcionérios municipais corruptos — para facilitar li-
cengas e aceitar fraudes de todos os tipos —, mas também para prote-
ger a planilha de custos da inflagdo crénica que infestava o Brasil ha
muitos anos. Com o OP e a recente estabilizacdo dos pregos (depois de
julho de 1994, com o Plano Real), essas praticas diminuiram sensivel-
mente e ndo sdo mais a regra geral.



322 ¢ Zander Navarro

Um objetivo de médio prazo com a ampliagdo do OP-POA é al-
cangar a descentralizacdo administrativa, o que esta se tornando gradual-
mente possivel com a consolida¢do do experimento em diversas regides
onde a populacdo local estd agora acostumada ao ritmo das rotinas e
exigéncias do governo e concorda em ser parte essencial das novas
administragdes regionais descentralizadas. E de esperar que o munici-
pio implemente logo uma experiéncia-piloto para observar como seria
uma situacdo de quase completa descentralizagdo que, de modo geral,
poderia aumentar o nivel geral de racionalidade e eficiéncia do governo
municipal.

Aspecto crucial que deve ser enfatizado, também como resultado
desse processo, é a transparéncia do atual governo de Porto Alegre. A
alocacgdo e a disponibilidade de recursos sdo agora totalmente conheci-
dos, e ndo ha nenhum "segredo interno” no dia-a-dia da administracéo.
A impressdo geral é de que ha em Porto Alegre uma relagdo correta
entre os impostos pagos e seu uso transparente. Pela primeira vez, em
muitos anos, a administragdo municipal ndo é acusada de corrupcéo,
nepotismo ou outras praticas administrativas espurias.

Quanto aos resultados materiais, é impossivel mencionar aqui
todas as obras piblicas, ou mesmo as principais, sua relevancia para a
cidade e seu andamento. Cabe porém destacar uma transformagao no-
tavel na infra-estrutura existente e no nivel de servicos oferecidos, em
particular nas areas mais pobres. Transcorridos quase nove anos desde
a sua implantacdo, o OP-POA conseguiu mudar o conjunto tradicional
de prioridades, passando a dedicar mais recursos as areas mais pobres
do que aos bairros mais organizados. A transferéncia de renda favoreci-
da por todo o processo produziu mudangas reais na qualidade de vida
de muitas regides.

Dando prioridade aos servigos basicos nas regides periféricas da
cidade, Porto Alegre pode hoje apresentar alguns indices destacados,
com repercussdes diretas em outros campos, a longo prazo. Por exem-
plo, como o saneamento basico tornou-se prioridade, o sistema de agua
doméstico alcanga agora 98% de todas as residéncias. E a expansado do
servigo de esgotos foi ainda mais extraordindria — em 1989, somente
46% da populacdo eram atendidos, mas no final de 1996 esse indice
chegou a 85%. Enquanto todas as administra¢des anteriores construi-
ram cerca de 1.100km de sistemas de esgotos, somente as duas tltimas
administragdes (1989-96) construiram 900km (O Estado de S. Paulo, 17-
3-1996, p. C-7). Além dessas mudangas, a pavimentagdo de ruas se ex-
pande rapidamente, pois tém sido pavimentados de 25 a 30km anual-
mente. Além disso, a regulamentagdo fundiaria e dos assentamentos
humanos — prioridade freqiiente entre as deliberagdes do OP — possi-
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bilitou relativa urbaniza¢do de favelas e razoavel esfor¢o para oferecer
novas casas aos chamados "sem-teto”. Na educag¢do, somente para ilus-
trar um resultado material nesse campo, o nimero de estudantes matri-
culados nas escolas municipais dobrou entre 1989 e 1995.

Para concluir esta se¢do, cabe mencionar ainda outro aspecto im-
portante, que é de natureza politica mas apresenta diversas repercus-
s6es na cidade. Trata-se da gradual mudanc¢a de opinido do empresariado
sobre as duas administra¢bes socialistas que implementaram o OP,
entre outras iniciativas. Embora tenham sido inicialmente recebidas
com enormes suspeitas e contrariedade, esses sentimentos modifica-
ram-se substancialmente com a passagem do tempo. Como conseqiién-
cia, ha varios movimentos resultantes da cooperacdo entre o municipio
e as organizagbes empresariais.

Conclusoes: limites e possibilidades

A cidadania ndo é o milagre do discurso fdcil.
Onde é real e tem sentido, ndo foi produzida pela cansa-
tiva repeticdo de palavras que a designa. A cidadania foi
produzida por conflitos radicais, que afetaram a socieda-
de na raiz {...). Por que entre nés o discurso sobre a cida-
dania é mais forte do que a pseudocidadania que temos?
Por que o ja lugar-comum dos clamores da sociedade
civil é tdo mais visivel do que a prépria sociedade civil?
Na verdade, estamos muito longe de uma sociedade de
cidaddos. Nossas tradigbes histéricas e nossos dilemas
histéricos ndo resolvidos nos empurram perigosamente
em outra direcdo” (Martins, 1994:12).

O "orcamento participativo” de Porto Alegre pode ser reproduzi-
do em outros contextos sociais? Nesta se¢do final, analisam-se os possi-
veis desafios d reproducdo dessa iniciativa, visando a apontar “limites”
tornados visiveis pelas especificidades encontradas no caso de Porto
Alegre nos ultimos nove anos. Em outras palavras, se a experiéncia e
outras evidéncias adicionais provarem que esse é um conjunto de limi-
tes reais impostos como "pré-requisitos” em outras situagoes, entao a re-
produgdo dessa proposta podera defrontar-se com barreiras considera-
veis. Se, pelo contrario, forem meras dificuldades, passiveis de supera-
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¢do, o aprendizado do OP-POA poder4, talvez, ser repetido em outros
lugares, sofrendo apenas pequenas adaptacdes, em face das diferentes
particularidades de cada local.

A experiéncia do OP em Porto Alegre parece sugerir que, para
reproduzi-la em outras esferas urbanas, é preciso considerar varios
conjuntos de "limites”, com diferentes significados. O primeiro e mais
imediato desses conjuntos — o qual é decisivo, pois configura efetiva-
mente o comego da experiéncia e seu "impulso inicial” — é o de limi-
tes politicos:

¢ O alcance e a magnitude dessa proposta e sua aplicagdo num con-
texto urbano especifico seguramente dependerdo da vontade politica
e da determinacdo da lideranga do governo municipal, com o apoio
inequivoco das forgas politicas que receberam o mandato das urnas.
Em alguns casos incomuns, como Porto Alegre, o novo governo con-
cordou em compartilhar seu mandato sem precondigdes, mas com a
legitima participacdo de grupos urbanos organizados e auténomos.
Em outros casos, o governo municipal poderd manter uma parcela
de poder sob seu controle, ndo permitindo que essa parcela (traduzi-
da, por exemplo, em certa proporcdo de recursos destinados a inves-
timentos) venha a submeter-se aos critérios decididos pelas associa-
¢Oes comunitarias. A despeito das diferencas particulares, essa é a
pressuposi¢do basica e inicial do "or¢amento participativo”: a exis-
téncia de uma inequivoca vontade politica de compartilhar o proces-
so de tomada de decisdes do governo municipal.

¢ Uma vez estabelecidas as estruturas decisérias descentralizadas, em
particular na defini¢do crucial do or¢amento, em concordancia com
as organizagdes comunitarias locais, o OP deve ser acompanhado, ao
longo do tempo, pela descentralizacdo administrativa, ampliando as-
sim, gradualmente, o controle social do chamado "espago publico”
pelos setores organizados da populagdo. Como resultado, espera-se
que o processo também permita as comunidades decidir o perfil e as
caracteristicas das politicas setoriais planejadas pelo governo, bem
como controlar até mesmo a dindmica interna de secretarias e 6r-
gaos dirigidos pela administra¢do municipal.

¢ Porém, a experiéncia de Porto Alegre demonstrou que essa descen-
tralizagdo administrativa deve ser precedida de uma centralizacdo po-
litica no préprio governo, concentrando o processo nas maos da lide-
ranga principal. Liderangas de segundo escaldo no Executivo munici-



Democracia e controle social de fundos piblicos ¢ 325

pal geralmente tendem a definir seu préprio espaco naqueles 6rgaos
que dirigem, nem sempre mantendo-os “colados” ao programa esta-
belecido pelo prefeito. Em se tratando de proposta complexa e sofis-
ticada como o OP, essa relativa desarticulacdo podera mostrar-se
fatal para todo o processo e sua implementacio. A participagdo so-
cial no processo parece seguir uma "regra de adesdo” que é propor-
cional a seriedade da proposta, especialmente o calendario de obras
publicas. Assim, uma estrutura de governo desarticulada, sem coor-
denagdo, pode fracassar na implementagdo do OP, havendo o risco
de que a centralizagfo inicial retarde o afrouxamento gradual que
deve ser promovido mais tarde.

Quando é bem-sucedido, o OP também pressupde a lenta formacao
de um ethos politico diferente, como resultado de sua implementacgédo
prolongada, criando um contexto favoravel para estimular um novo
comportamento politico. A firme adesdo as praticas democraticas, in-
dispensavel a capacidade para negociar em meio a tantas e tao diver-
sas demandas sociais, e a rejeicdo inequivoca dos héabitos clientelis-
tas arraigados nas relagdes politicas tradicionais sdo apenas algumas
das muitas mudangas que a pratica social instalada pelo OP pode
eventualmente acarretar. Embora ideal, o objetivo principal no longo
prazo é transformar radicalmente o governo municipal num espago
publico stricto sensu, irrestritamente impessoal, onde interesses par-
ticularistas ndo possam prosperar.

Esse aprendizado politico seguramente nio se aplica somente aos se-
tores governamentais e as autoridades publicas. Serve também para
combater "praticas utilitaristas”, amplamente adotadas pelas organi-
zagOes comunitarias e que se traduzem na competicdo por recursos
escassos, e praticas autoritarias e clientelisticas que sdo comuns até
mesmo entre os proprios lideres comunitarios (como atesta a histé-
ria do OP-POA, especialmente nos primeiros anos de sua implemen-
tacdo). Além disso, em sociedades marcadas por tdo escandalosa de-
sigualdade social, como a brasileira, quando uma oportunidade
como essa € oferecida a alguns grupos sociais que vivem em condi-
¢bes pauperizadas, é de se esperar que prevalecam as demandas
mais urgentes e que os interesses desses grupos entrem em conflito
com os de outros. Aprender que o foco principal deve ser a cidade
como um todo e que as demandas devem ajustar-se a um conjunto de
prioridades é uma mudanca social dificil. Assim, muitas iniciativas
devem ser oferecidas 4s comunidades locais, de modo a equilibrar
suas demandas com as de outras associa¢des comunitarias.
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¢ A autonomia total das organizacées comunitdrias é, em conseqiiéncia,
outro pressuposto do OP. No comeco, isso freqlientemente gerara
demandas paroquiais. Entretanto, em face das demandas de outras
organizagdes e dos argumentos técnicos fornecidos pela equipe do
Executivo, a clara necessidade de um acordo a respeito da alocagéo
de recursos acabara por elevar o nivel das disputas e negociagoes.

¢+ Outra repercussdo politica deriva do inevitadvel conflito entre a es-
trutura politica oficial e reconhecida, que afirma a nogéo tradicional
de democracia representativa, e a estrutura de democracia direta
instituida pela pratica do OP, pelo menos em suas fases iniciais. Em
Porto Alegre, os vereadores eleitos néo ligados politicamente a atual
administragdo viram sua influéncia politica diminuir depois do su-
cesso de participagdo popular do OP. Com os anos, mesmo sua rai-
son d'étre entrou em discussdo, quando sua influéncia em areas es-
pecificas da cidade esvaziou-se e algumas relagdes de controle e do-
minagdo pessoal foram ameacadas. Como resultado, esse processo
de controle fiscal indica novos termos para a antiga discussdo que
opbe democracia direta e democracia representativa. Talvez o OP-
POA esteja mostrando que uma terceira alternativa pode ser viavel,
combinando elementos das duas anteriores. Cabe dizer, na verdade,
que o OP em Porto Alegre demonstrou que, quando o nivel de parti-
cipagdo cresce muito, deve-se oferecer uma versdo de democracia
representativa no bojo do préprio OP, pois do contrario o processo
podera estagnar.

¢ Para concluir esta parte, outros conflitos e disputas poderao surgir
na cidade, a longo prazo, se uma ampla concertacién social nao for
administrada adequadamente. Por exemplo, grupos sociais favora-
veis a obras publicas "universais”, que beneficiam a cidade como
um todo (levantadas nas plenarias tematicas, por exemplo), contra
grupos comunitarios motivados por "obras particulares”, que benefi-
ciam uma éarea especifica. Esse é um cendério plausivel, se tal drea
for muito populosa, dada a pressdao que se poderia exercer em varias
reunides, além de outras formas de acdo, tanto mais que o nivel
médio de investimentos realizados nos ultimos nove anos de existén-
cia do OP-POA, se mantido, certamente ndo esgotard a infindavel
agenda de demandas locais. Mesmo quando o prefeito tem a palavra
final em todas as disputas, uma demanda reprimida pode acumular-
se e influenciar todo o processo. Qutro cenéario possivel & uma dis-
puta entre dreas mais ricas da cidade, onde ndo sdo necessarias de-
mandas significativas por servigos e infra-estrutura, e areas mais po-
bres, que sdo beneficidrias da transferéncia de arrecadagdo das pri-
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meiras. As a¢des politicas de setores sociais das regides mais ricas,
visando a contestar essa distribui¢do de renda, ainda sdo timidas, mas
ha sinais de uma possivel insatisfagdo. Nesses grupos, os beneficios
do OP-POA estao sendo vistos mais como um padrdo simbdlico de
mudancas baseado num caro sistema de impostos sobre a proprieda-
de do que como transformacdes materiais em sua qualidade de vida.

A experiéncia do OP-POA também revelou alguns limites opera-
cionais e administrativos, tidos como pré-requisitos para a implementa-
¢do de proposta semelhante em outro local. Sdo também pressupostos
que encontram condigdes favoraveis em Porto Alegre, reforcando assim
os resultados finais alcancados na cidade. Alguns desses limites sédo
relacionados a seguir.

¢ Segundo todas as evidéncias, a experiéncia do OP requer uma base
minima de tradi¢do de organizagdo social na cidade, especialmente nas
regides mais pobres. Do contrario, seu desenvolvimento serd prova-
velmente lento e dificil, dando margem a possiveis conflitos envol-
vendo a distribui¢do de recursos e obras publicas e tornando o ge-
renciamento do processo um tanto instavel. Assim, num contexto de
fraca tradi¢do organizacional, o processo deveria ser deslocado para
o comando do municipio, que gradualmente iria introduzindo na es-
trutura do OP as organizacdes recém-formadas pelos habitantes da
cidade. Pode-se também considerar que, em contextos de alto indice
de analfabetismo e grande pobreza material, a administracdo do pro-
cesso torna-se ainda mais complexa, pois nesses casos os grandes
grupos sociais sdo presas faceis de manipulagées politicas.

¢ Outro pré-requisito é a eficiéncia administrativa do governo local na
condugdo do OP, devendo ele propiciar informagdes corretas e preci-
sas, quando solicitado, bem como avaliagbes técnicas e econémicas
do plano de obras publicas decidido pelas associa¢bes de bairros.
Além disso, cumpre desenvolver um dialogo eficiente com as popula-
¢oes locais, especialmente quando ha parcela significativa de cida-
ddos analfabetos, os quais terdo de abordar temas dificeis nas reu-
nides de que participardo, problema que seguramente se agravara
com o passar do tempo e a maior complexidade do processo. O muni-
cipio de Porto Alegre, como esperado, desenvolveu uma série de téc-
nicas e metodologias educacionais para lidar com a populagdo, apren-
dendo a apresentar os diversos temas de forma mais clara e direta.
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¢ E igualmente indispensivel uma equipe com crescente conhecimen-
to interdisciplinar, para tornar o processo mais suave e consistente
ao longo do tempo. Acima de tudo, deve-se dispor de sélidos conhe-
cimentos sobre os mecanismos de formacao do orcamento. Evidén-
cias esparsas derivadas de outras tentativas de reproduzir o OP no
Brasil mostram que, em certos municipios, a falta de uma equipe
profissional para organizar a lista de demandas sociais a ser transfor-
mada no or¢amento impediu a plena implementagéo do processo.

¢ Outro pré-requisito que facilitara o desenvolvimento operacional do
OP é a regionalizacdo da cidade, a qual ndo deveria atender aos limi-
tes tradicionais, mas basear-se somente na coesido e na identidade
social, comunitaria e organizacional existentes. Isso ampliara enor-
memente o potencial de adesdo da populac¢édo a proposta do OP. Evi-
tar pardmetros meramente tecnocréaticos na divisdo da cidade, incen-
tivando as organizagdes comunitarias a decidir como a cidade deve-
ria ser dividida, pode eventualmente produzir melhores resultados.
Pareceréd, talvez, uma receita populista, mas ndo se pode esquecer
que a regionalizagdo deve ter por base algum sentido de identidade e
organizagdo social como Unico critério para estabelecer uma divisao
da cidade em regides tdo homogéneas quanto possivel.

¢ Outro tema operacional é o alcance dessa proposta. Ha um teto para
o OP em termos do tamanho da populagdo ou, por outro lado, um
piso? Como muitas experiéncias em andamento no Brasil ainda ndo
foram investigadas, ndo ha uma resposta simples para essa questao.
Mas ha um teto objetivo a ser considerado na implementacdo do OP,
que é o minimo potencial de investimentos oferecido pelo munici-
pio. Parece existir um minimo relevante que é imposto socialmente
pela populagdo como limite para engajar-se num movimento partici-
pativo organizado pelas autoridades municipais. A irresistivel atra-
¢do das propostas do OP, em particular nas areas mais pobres, é a
percepcao crescente de que ha recursos disponiveis e que eles serado
utilizados de acordo com as decisGes tomadas pelos membros da co-
munidade local — agir com desunido poderia implicar o agravamen-
to de sua qualidade de vida. O "minimo relevante” pode variar de
uma regido para outra, mas seu nivel especifico é desconhecido. De
fato, o OP-POA sofreu as conseqtiéncias disso em 1990, quando pro-
messas feitas no ano anterior ndo se materializaram, devido 3 falta
de recursos, e o interesse da populag¢do no processo diminuiu.
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¢ Para concluir esta parte, outra possivel pressdo social sobre o desen-
volvimento das experiéncias de OP é o peso da migragdo para as cida-
des, movimento causado pelas noticias de melhoria das condiges de
vida. Esse pode ser o caso de Porto Alegre, que tem recebido impres-
sionante contingente de migrantes nos Gltimos anos, ndo apenas das
areas rurais, mas também de outras cidades do Rio Grande do Sul.
Forma-se assim um circulo vicioso, onde a metodologia aprimorada
do OP, produzindo melhores resultados, pode ser retardada por seus
préprios impactos positivos, ao ser divulgada em outros locais, atrain-
do as pessoas para a capital, o que por sua vez torna insustentaveis
as demandas locais.

O conjunto de limites econémicos é de importancia 6bvia e imedia-
ta para o virtual sucesso dos casos de OP. Este se baseia numa estrutura
econdémica existente e necessdria, cuja dindmica de crescimento cria
oportunidades (reduzindo as pressées sobre servigos de assisténcia so-
cial e produzindo impostos), além de aumentar a arrecadagdo munici-
pal. Assim, pode-se enfatizar que:

¢ A cidade deve ter capacidade de producdo de renda, como pré-requi-
sito para estabelecer o OP. Se ndo, dependera de uma oferta incons-
tante de recursos, vindos do governo federal e/ou estadual, sujeitos a
atrasos e negocia¢des nem sempre favoraveis aos governos locais, es-
pecialmente os menores, que néo tém trunfos politicos para oferecer
em troca. A condigdo de capital confere a Porto Alegre situacao pri-
vilegiada, pois a cidade abriga todos os servigos governamentais, as
matrizes de muitas empresas importantes e os maiores setores de
servigos e comércio do Rio Grande do Sul. Assim, sua capacidade de
gerar arrecadagdo é maior que a de muitas outras cidades, o que lhe
da boa margem de manobra para implementar novas experiéncias,
como o OP-POA. Tal néo € o caso, porém, da maioria dos outros mu-
nicipios brasileiros, onde o nivel de investimentos é tdo baixo que
seus cidaddos acabariam por perguntar-se a razdo de uma proposta
cujos resultados materiais sdo tdo pequenos, apesar da reivindicagdo
de transparéncia e de um governo local "aberto”.

¢ Além desses limites econdmicos locais, ha as barreiras advindas de
decisbes externas, isto &, de politicas governamentais federais e/ou
processos de ajuste econdmico operados em contextos nacionais ou
mesmo globais. O primeiro caso, por exemplo, é ilustrado pela situa-
¢do existente nos ultimos trés anos, quando a politica nacional de
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altos juros, imposta como precondicdo para a estabiliza¢do dos pre-
cos, também significou uma situagdo semi-recessiva, afetando espe-
cialmente os pequenos negdcios, muitos dos quais se viram forgados
a fechar, com ébvios impactos na cidade. Outra tendéncia dominan-
te, depois da Constituicdo de 1988, & que os governos federal e esta-
dual vém recusando assumir suas responsabilidades em varios cam-
pos, transferindo-as para os municipios, porém sem o financiamento
correspondente. Um ciclo anual do OP representa, de fato, um
"grande pacto” a ser implementado no ano seguinte, mas ao deparar-
se, por exemplo, com encargos subitos e dispendiosos nos servigos
de satde, abandonados pelo governo federal, pode revelar-se um
exercicio de engenharia social inatil.

¢ Mudangas globais também podem acarretar inesperados problemas
em experiéncias locais, mas talvez suas conseqliéncias ndo sejam tdo
imediatas. O desemprego decorrente de novas tecnologias é a mais
O6bvia transformacgio recente e ndo merece maiores comentarios
nesta parte. No caso do Rio Grande do Sul, contudo, o Mercado
Comum do Sul {Mercosul} € um limite econémico mais imediato a
ser enfrentado. A formalizagdo do Mercosul nao foi acompanhada
de mecanismos adequados de ajuste e reconversido econdmico-pro-
dutiva, de modo que, nesse estado, especialmente, seus impactos ne-
gativos sdo visiveis entre os pequenos agricultores, forgando muitos
deles a desistir da atividade e, assim, engrossar os movimentos mi-
gratérios para os centros urbanos, sendo Porto Alegre um destino
6bvio.

Existem ainda outros limites a serem mencionados. Por exemplo,
as vezes ha limites legais que impedem as demandas sociais de se mate-
rializarem, mesmo quando tém sustentagdo financeira, devido a barrei-
ras juridicas de dificil eliminagdo e/ou modificagdo a curto prazo.
Exemplo disso, em Porto Alegre, foi a decisdo, tomada no dmbito do
OP, de pavimentar a principal rua da maior ilha do municipio, com po-
tencial beneficio para grande nimero de habitantes da comunidade,
aproveitando que o sistema de 4gua e esgotos também seria instalado.
Mas a decisao foi vetada pelo 6rgdo estadual de prote¢do ao meio am-
biente, o qual alegou que a area estava legalmente sob "protegdo ambi-
ental” e que ndo poderia aprovar a obra planejada, por causa de seus
possiveis impactos. Outro exemplo comum é a ocupagéo ilegal de lotes
de terra em &areas despovoadas da cidade, especialmente por imigrantes
que, mais tarde, requerem infra-estrutura urbana através das estruturas
do OP, demanda cuja aceitacdo legal é improvavel.
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Limites geogrdficos e administrativos também devem ser levados
em conta, pois representam uma restricdo ao processo de tomada de
decisbes incorporado nas propostas do OP-POA. Em Porto Alegre, por
exemplo, as agbes de municipios vizinhos tém diversas repercussdes na
cidade, mas ndo encontram solu¢do negociada. Ha freqglientes casos de
enchentes sem solucfio, pois ndo ha uma acfo planejada em conjunto
para gerenciar os sistemas hidrograficos, ficando assim certas obras lo-
cais sem um sentido ordenador mais coerente. O problema mais emble-
matico, contudo, é a polui¢do no grande rio (de fato, um estuario) que
banha a cidade de Porto Alegre, causada por fontes distantes e incon-
trolaveis, impedindo assim o uso do rio para lazer ou outros propésitos.
A poluicdo vem sobretudo de areas de produgdo agricola em munici-
pios remotos, onde se utiliza grande quantidade de pesticidas, além dos
municipios vizinhos a Porto Alegre, onde se concentram as indastrias
do estado. As discussdes no OP sobre a limpeza do rio apenas demons-
tram a ineficacia da maioria das acdes eventualmente propostas. Talvez,
quando a estrutura do OP generalizar-se para todo o estado (ou para
todo o pais), exercicios de negociacdo e acordo a respeito de temas
abrangentes como esse possam trazer solucdes adequadas.

Para concluir, ha importantes temas controversos, que a experién-
cia do OP em Porto Alegre destacou, ainda nao suficientemente discuti-
dos e/ou a exigir maior pesquisa empirica.

¢+ Parece haver um otimismo infundado em relagdo a participagdo so-
cial, no caso do OP-POA, que beira talvez o idealismo. Muito prova-
velmente, isso reflete a tradi¢do esquerdista dos que estdo instalados
no poder, com sua tendéncia a magnificar o papel do envolvimento
popular nas mudancas sociais. Parece que uma crenga no interesse
ilimitado da participacdo popular inspira todo o arranjo e operagdo
do OP-POA. Contudo, outras experiéncias sociais baseadas na parti-
cipagdo indicam que parece haver um limite além do qual se mani-
festa o desinteresse, seja porque as demandas ja foram atendidas,
seja porque ndo sdo faceis de materializar-se, o que desestimula a
continuidade da participagdo. Ocasionalmente, quando os temas le-
vantados fogem as demandas especificas a certas regides ou areas,
mesmo que sejam propostas tangiveis e atraentes para a cidade em
geral (como aquelas apresentadas pelas plenarias temaéticas}, o inte-
resse popular pode decrescer vertiginosamente, deixando espago
apenas para um pequeno grupo de participantes de classe média.
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¢+ Se o OP-POA é apresentado como um sucesso, por que nao institu-
cionalizar a proposta, de maneira a garantir sua continuidade? Eis
uma questdo polémica, visto que as trés administra¢des que coman-
dam o processo tém persistentemente impedido qualquer tentativa
de dar um formato legal ao OP. Tal postura se inspira numa forte
nogdo de autonomia associativa e também na idéia, antes menciona-
da, de criar esferas publicas ndo-estatais. Assim, alega-se que qual-
quer tentativa de criar um abrigo institucional para a proposta signi-
ficaria, de fato, uma camisa-de-forca politica sujeita a desvios numa
futura administragdo desvinculada dos ideais de participag¢do autd-
noma e de principios democraticos. Ai parece haver outra idealiza-
cdo de como as pessoas se comportariam em face de uma hipotética
modificag¢do ou anulagdo do OP-POA, uma vez que a sugestdo impli-
cita de "defesa do OP pela resisténcia popular’ nao se ajusta as evi-
déncias histéricas.

¢+ Uma prova, alids, da ainda fragil adesao social ao processo & a conti-
nua dependéncia em relagdo as autoridades municipais para organizar
as reunides, administrar as discussoes das regides e definir as priori-
dades locais. O papel dos assessores ('crops”} ainda esta para ser
mais bem analisado, mas ha um consenso de que a populacao é
ainda dependente das estruturas governamentais nas ac¢des imple-
mentadas — um claro indicio de como hoje a cidadania ainda esta
fracamente articulada a implementacdo do OP-POA.

¢ Ha outros argumentos relacionados a essa controvérsia cuja discus-
sdo detalhada foge aos objetivos deste estudo. Por um lado, alguns
grupos sociais tém uma compreensdo talvez demasiado generosa do
funcionamento do Estado e de suas potencialidades, a ponto de o
“idolatrarem” (Oliveira et alii, 1995:70-1), com a conseqlente aco-
modacao que pde em risco qualquer nogédo de controle social das de-
cisdes. Por outro lado, a sociedade civil é vista por muitos como uma
entidade social necessariamente "boa”, cujas a¢des refletem interes-
ses coletivos irretocaveis. Convenhamos que esses sdo argumentos
gue merecem andlise mais aprofundada.

Tais conjuntos de limites, aqui esbogados, mostram que & neces-
sario fazer exercicios de investigacdo mais profundos, possivelmente
comparando experiéncias de OPs implementados em outras cidades
brasileiras. Se incluirmos também outros casos latino-americanos bem-
sucedidos de administra¢do social dos fundos publicos, poderemos co-
nhecer melhor o fendmeno e separar os casos particulares de um ne-
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cessario padrdo de universalidade, contribuindo assim para que uma
politica pablica como o “or¢amento participativo” possa disseminar-se
nos mais variados contextos urbanos.
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