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RESUMO

Esta dissertacd@o busca verificar se o Programa de Governanga Soliddria Local (PGSL),
criado pelo Partido Popular Socialista (PPS) que ganhou as eleicdes, em 2005, em Porto
Alegre, surgiu para substituir o Orcamento Participativo (OP), ferramenta de gestdo
implantada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), de 1989 a 2004, e que esteve vigente nos
moldes petistas, por dezesseis anos. Mesmo que a posi¢do do executivo atual seja a de que os
dois programas se somam, acreditamos que, na verdade, eles se sobrepdem. Sdo dois modelos
de democracia participativa, de origens politicas diferentes, que divergem num ponto
principal: a responsabilidade do Estado. Analisamos os dois e consideramos que as ac¢des da

gestdo PPS desfavorecem o OP e que o PGSL € a prioridade do governo atual.

Palavras-chaves: democracia participativa, orcamento participativo, governanga soliddria
local



ABSTRACT

This dissertation looks if the Local Solidary Governance Program (PGSL), created by
the Popular Socialist Party (PPS), which won the elections in 2005 in Porto Alegre, came to
replace the Participatory Budgeting (OP), a management tool implemented by Workers' Party
(PT), from 1989 to 2004, and was present in the form PT, for sixteen years. Even if the
executive's current position is that the two programs are added, we believe, in fact, they
overlap. Two models of participatory democracy, from different political backgrounds, which
differ in one key point: the responsibility of the state. We reviewed them and believe that the
actions of management of PPS disadvantage the OP and the PGSL is the current priority of

the government .

Keywords: participatory democracy, participatory budgeting, local solidary governance
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1 INTRODUCAO

O Estado moderno vem revitalizando-se e, com isso, estd mudando seu modelo de
gestdo para se adequar a um paradigma central que € a prestagdo de servigos de qualidade
para o cidaddo, ou seja, o cliente primordial das acdes governamentais que reivindica o
direito a ter direitos. Em busca de resultados, passam a ser implantados programas que
visam, entdo, ao vinculo do Estado com a sociedade. Na maioria dos casos, os exemplos de
democracia participativa iniciam-se com uma tentativa de disputa pelo significado de
determinadas praticas politicas para ampliar a gramatica social e incorporar novos atores ou
novos temas a politica. (AVRITZER; SANTOS, 2003).

Assistimos a este processo em Porto Alegre, na gestdo do Partido dos Trabalhadores
(PT), de 1989 a 2004 e com o recém implantado Programa de Governanca Solidéria Local,
liderado pelo PPS, a partir da administragdo que passou a vigorar em 2005. Ambos com a
proposta de estimular a democracia participativa dos porto-alegrenses, porém com estratégias
e mecanismos de implantagdo distintos. Por essa razdo, o tema desta pesquisa sdo os modelos
de democracia implementados em Porto Alegre, as experi€éncias de governanca e de
participacdo cidada desde o surgimento da primeira ferramenta de relacionamento com a
comunidade, o Or¢amento Participativo, em 1989.

A partir de 1989, na primeira gestdo do PT, a cidade de Porto Alegre incorporou um
mecanismo de participacdo direta da populagio em que os préprios eleitores definiam
politicas publicas municipais. Era o Or¢camento Participativo, que estimulava o envolvimento
das pessoas em diferentes fases da preparagdo e da implementacdo orcamentiria e
preocupava-se em definir prioridades a fim de distribuir os recursos financeiros. Por seus
resultados praticos, o Orcamento Participativo funcionava como um estimulo a participacdo
politica dos porto-alegrenses, rompendo com a tradi¢do autoritiria e patrimonialista das
politicas publicas (SANTOS, 2003). O gradual aumento do niimero de participantes a cada
ano € um indicador a esta afirmativa. (DIAS, 2004).

O fato é que nas elei¢cdes de 2004, o PT perde o posto para o PPS. Segundo Dias
(2004), a mudanga do discurso da oposi¢do deu enfoque a "fica o que estd bom e muda o que

el

ndo esta" pode ter sido a estratégia adotada pelo PPS para derrotar o PT nas urnas.
A nova administragdo tomou posse, em 2005, imbuida de conceitos como
“governanca”, ‘“responsabilidade social”, “participacdo” e ‘“co-gestdo”. Atualmente, o

governo conta, além do OP, com outro programa participativo, a Governanga Soliddria Local.
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Idealizada e apresentada como base da administragdo de José Fogaca, que passou a vigorar
em 2005, a Governanga tem a func¢éo, conforme o governo, somar esforcos ao ja consolidado
OP como forma de atender a sociedade para o desenvolvimento sustentdvel.

O discurso, entdo, do PPS, partido da situacdo, de 2005 a 2008, € que caminham juntos
dois programas de cardter participativo na atual administracdo. Porém, como problema de
pesquisa temos a seguinte pergunta: Como dois programas de natureza politica distinta,
andam juntos? Por isso, verificamos a necessidade de aprofundar essas questdes a fim de
averiguar se a GSL veio ou ndo substituir o OP. Este € o principal objetivo deste estudo. Além
disso, buscamos analisar os dois programas em sua forma e estrutura para mostrar suas
caracteristicas e seus resultados alcangados em cada uma das iniciativas.

Pelos argumentos expostos, a justificativa fica evidente, uma vez que buscamos
descobrir se o argumento do PPS, em manter o OP, se aplica a pratica. Além disso, hd uma
diferenca fundamental entre os dois programas, isto €, a responsabilidade do Estado. E, por
essa razdo, o que percebemos sdo dois modelos distintos em sua estrutura e funcionamento e
sdo, ainda, diferentes sob o ponto de vista politico. Estdo, portanto, em disputa € ndo em
paralelo como afirma o governo. Essa questdo sempre me inquietou, pois afinal, o que é
melhor para os cidaddos? Um Estado provedor ou um Estado facilitador? Penso que nédo cabe
aqui defender a minha ideologia politica, mas sem divida, pelo olhar de cientista, me
posicionar que ambos tém virtudes (também defeitos).

Apesar da prefeitura atual salientar que o Or¢camento Participativo foi uma conquista
da comunidade de Porto Alegre e, portanto, sua continuidade ainda prevalece, o que
assistimos é um esvaziamento da proposta implantada pelo PT, dando lugar a uma nova
forma de gestdo, a Governanga Solidaria Local.

Esse novo programa tem a proposta de implantar um sistema de governanga,
articulando as redes sociais de participag@o politica democrdtica, inicialmente em 17 regides
do municipio e, em seguida, nos seus bairros e vilas. A ideia € articular a parceria entre
governo e sociedade, estimulando o protagonismo dos cidaddos e também a co-
responsabilidade na gestdo das agdes publicas. O desenho institucional projetado é uma
transicdo entre as parcerias do setor publico com o privado e a formacdo de uma rede com
diversas estruturas de representacdo social, associadas ao Orcamento Participativo. Portanto,
a Governancga Solidaria Local pretende ser um estilo de governo, uma marca da democracia
participativa.

Mesmo que a democracia ndo se apdie somente nas leis, mas sobretudo em uma

cultura politica (TOURAINE, 1996), entendemos a sistemdtica do programa como uma via
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de mao dupla, que empodera a sociedade civil, mas exige uma profunda mudanga de cultura
e atitude dos representantes sociais do municipio. Isso porque a Governanga Solidaria ndo
quer somente tratar de questdes voltadas exclusivamente ao orcamento da cidade. O
Programa pretende ser um canal também de participacdo, assim como o Orgcamento
Participativo, porém com viés mais amplo, articulando setores da sociedade que segundo
suas bases afirmam, até entdo nao haviam sido homogeneizadas.

Entretanto, analisar os modelos de democracia implementados em Porto Alegre
significa aprofundar a questdo da democracia participativa no municipio e verificar que este
Programa difere do implantado anteriormente e, se ele de fato foi mantido, sinalizar qual
caminho os gestores publicos locais estdo seguindo. Por isso, é necessdrio conhecer, neste
trabalho, alguns modelos de democracia que vao desde os ideais gregos, como a democracia
direta até o sistema implantado atualmente na capital gaicha, que por meio da
representatividade, busca a participagdo social dos cidaddos.

Nesta dissertacdo, foi utilizada a pesquisa exploratdria (GIL, 1999), com técnicas de
pesquisa bibliografica, documental (YIN, 2001). Foi realizada pesquisa de campo com
entrevistas focalizadas (LAKATOS; MARCONI, 1999) com funciondrios e ex-gestores da
prefeitura de Porto Alegre. Foram dois entrevistados que tiveram atuacio na gestdo do PT e
mais dois que participaram da gestdo PPS. Profissionais imbuidos de conceitos de Orcamento
Participativo e de Governanga Soliddria que trouxeram sua visdo sobre os dois programas.

Decidi optar por esses canais de pesquisa por acreditar que eles seriam - e foram -
fundamentais pela oportunidade de busca de novos conhecimentos e pela troca de idéias e de
discussdo. Para Gil (1999), um bom pesquisador, além do conhecimento que deve ter sobre o
assunto, precisa ser curioso, criativo e ter sensibilidade social. Considero que foram esses
fatores que me levaram a procura desses métodos a fim de que eu pudesse ter uma boa
compreensdo sobre o tema em questdo, bem como elucidar alguns conceitos e praticas que
foram encontradas na bibliografia pesquisada, me auxiliando a encontrar as respostas para as
indagacdes propostas.

A pesquisa exploratéria proporciona mais familiaridade com o problema, tornando-o
explicito para a construgdo de hipédteses (GIL, 1999). Envolve o levantamento bibliografico e
entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias priticas com o problema pesquisado,
propiciando a andlise de exemplos que estimulam a compreensao.

A entrevista, que resultou na obtencdo de informagdes, colaborando para o
enriquecimento da pesquisa, foi despadronizada, ou seja, ndo seguiu um roteiro a fim de que

fosse possivel explorar de forma mais ampla, com os entrevistados, algumas questdes.
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Sendo assim, apresentamos, no capitulo 2, uma revisdo dos conceitos de soberania,
democracia representativa, deliberativa e participativa. Analisaremos, ainda, a relacdo da
sociedade civil e do Estado.

No capitulo 3, descrevemos o histérico do Orcamento Participativo em Porto Alegre,
explicitando, especificamente no caso da capital gaicha, os pontos positivos e as principais
criticas do modelo durante os 16 anos em que ficou sob a administracdo do Partido dos
Trabalhadores.

Por fim, no capitulo 4, analisamos o OP e a GSL na atual administra¢cio municipal de
Porto Alegre, destacando-se os aspectos de suas estrutura e funcionamento e da relacdo entre
os dois programas participativos, uma vez que entende-se que em sua origem, Sa0 programas
relacionados a concepgdes politicas diferentes, e que ndo estdo em paralelo e sim em disputa

como instancias participativas.
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2 UMA REVISAO GERAL DA DEMOCRACIA

A complexidade das sociedades industriais e o surgimento de formas burocriticas de
organizagdo deixaram questdes em aberto sobre o conceito de democracia. A democracia
como o governo do povo, ou seja, o poder pertencente ao povo, ndo deve ser definida apenas
pela semantica grega, em que demo quer dizer povo e kracia significa governo. Este regime
politico, que tem origem em Atenas, denota dificuldades ao conceitud-lo se ndo o
rebuscarmos de elementos contemporaneos (SARTORI, 1962).

Para Habermas (1984), pode-se conceber pelo menos trés conceitos distintos da
democracia, as quais o autor denomina de idealista, realista e tedrico discursiva.

Na concepgao idealista ou republicana, que teve o principal formulador Jean-Jacques
Rousseau, a democracia é descrita como uma comunidade politica participativa cujos
cidaddos tém o compromisso com o interesse publico ou com o bem comum, que transcende
os interesses privados e egoistas, cuja legitimidade deriva de um conjunto de concepgdes
éticas.

Por outro lado, a concepcdo realista de democracia estd ancorada na teoria de Joseph
Schumpeter e no modelo pluralista de Robert Dahl, que defendem a democracia como um
método politico. Schumpeter (1984) substitui a ideia de democracia como soberania popular
pela nocdo de democracia como um método: "o método democritico € aquele arranjo
institucional para chegar a decisdes politicas - legislativas e administrativas - em que os
individuos adquirem poder de decidir por meio de uma luta competitiva pelo voto do povo"

(SCHUMPETER, 1984, p. 305).

Mouffe (2005) destaca que, de acordo com Schumpeter, o desenvolvimento da
democracia de massa, a soberania popular, como entendida pelos modelos cldssicos de

democracia, precisava ser revisto.

Um novo entendimento da democracia fazia-se
necessario, colocando a énfase na agregacdo de
preferéncias, disposta por meio de partidos politicos
em que as pessoas teriam a capacidade de votar em
intervalos regulares. Segue-se sua proposta de definir
a democracia como o sistema no qual as pessoas
teriam a oportunidade de aceitar ou rejeitar seus
lideres gracas a um processo eleitoral competitivo
(MOUFFE, 2005, p. 12).
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Esta abordagem tem na democracia representativa o principal mecanismo
institucional, caracterizada por conferir a legitimidade do processo decisdrio ao resultado
eleitoral.

A concepgdo discursiva de democracia, fundamentada nos conceitos de Jiirgen
Habermas, propde que somente o processo eleitoral ndo € a garantia para a legitimidade das
acOes e decisdes publicas. Em seu modelo de democracia, as decisdes politicas sé sdo
legitimas se baseadas numa vontade piblica concebida democraticamente em estruturas nao
regulamentadas e desprovidas de relagdes de poder, denominada de “esfera publica”. A essas
esferas publicas cabem influenciar o sistema politico.

A crise socio-econdmica vem induzindo novas formas de acdo politica, a fim de
melhorar as condi¢des de vida da populagdo, visto que a pobreza, o aumento do desemprego,
a violéncia, entre outros, estdo presentes de maneira preocupante na sociedade. Em razdo
desta realidade iniciou-se um processo de mudanga, principalmente na esfera politica, através
da possibilidade de representagdo e de negociacio entre os segmentos da sociedade. Vivemos
hoje uma expansao da democracia, com o estimulo a participacdo e ao debate.

Neste capitulo, queremos mostrar os principais conceitos da democracia
representativa, deliberativa e participativa. O enfoque nesta se¢@o serd dado a esses trés tipos
de regime que hoje sdo os mais praticados no modelo de democracia adotado pela prefeitura
de Porto Alegre, objeto de nosso trabalho. Serdo abordados, também, a relagdo que este novo
modelo de democracia demanda, isto €, uma nova forma de relacdo entre sociedade civil e

Estado.

2.1 Soberania

A primeira definicdo sistematica do conceito de soberania, na conjuntura do Estado
moderno, é pensada por Jean Bodin. Em Os Seis Livros da Repiiblica este jurista francés
procura explicar a relacdo entre soberania e a nova forma de Estado. Para ele, “a soberania é o
poder absoluto e perpétuo que € préprio do Estado” (BODIN, 1955).

Bodin (1955) afirma que a funcio do poder soberano é legislar para os suditos e que a
soberania deveria ser perpétua e absoluta. Perpétua porque, segundo ele, o poder soberano ndao
¢ transitdrio e, por isso, ndo pode ser restrito a um determinado tempo a fim de que seja
assegurada a continuidade do poder publico. Neste caso, essa continuidade referida pelo autor
ultrapassa a temporalidade do homem e o soberano, entdo, permanece em posse de seu poder

sempre. Essa condicdo mantém-se ao logo da vida de quem exerce o poder, caso contrario
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seria limitada e, desta forma, ndo soberana. O poder absoluto, por sua vez, indica qual a
condicdo do soberano aos membros do Estado, ou seja, € o poder supremo no territério. A
protecdo do poder soberano € garantida e ndo ha limitagdes na relacdo entre Estado e
individuo.

O termo soberania também foi utilizado na obra de Thomas Hobbes, Leviatd, escrita
em 1651, quase um século depois de Bodin, por meio da figura do monstro biblico, que
representa o Estado, em que os homens renunciam aos seus direitos e poderes naturais,
tornando-se suditos e devendo obediéncia ao poder soberano.

Hobbes (1979) destaca que o principal elemento da soberania é a forca. E isso que
compde o poder soberano, sendo o Unico a ter condicdes de impor determinados
comportamentos a coletividade. Segundo ele, é a coacdo que evidencia o meio apropriado
para a garantia da obediéncia as leis e aos contratos. De acordo com o autor: “Os pactos sem a
espada ndo passam de palavras, sem forca para dar qualquer seguranca a ninguém”
(HOBBES, 1979, p. 103). O Estado, em sua obra, figura como uma forca convincente fazendo
com que os homens obedecam a razio', a partir da coagdo que sofrem.

Para Hobbes (1979), o poder € “uno e indivisivel”, ou seja, os individuos que
firmaram o pacto social e com isso, o consentimento de todos os seus membros, irdo eleger
um unico representante, o que faz com que os cidaddos estejam representados por essa pessoa
eleita. Ele salienta, portanto, que é a unidade do representante, e ndo a do representado, que
faz a pessoa se tornar una. Isso significa que todos, sem excecdo, deverdo se submeter a este
poder, mesmo aqueles que ndo escolheram o soberano pelo voto, pois é a vontade da maioria
que prevalece, j4 que com a criacdo do estado se busca uma convivéncia trangiiila entre
individuos e governo. Se o poder for dividido, o soberano pode perder sua autoridade, o que
iria contra a sua légica, havendo um rompimento da paz social.

Enquanto para Hobbes, o soberano pode ser um rei, um grupo de aristocratas ou uma
assembléia democratica, para Rousseau (2006), o soberano € o povo, ou seja, é a vontade
geral, a coletividade. Os individuos, através do Contrato Social, constituem-se como povo e é
por meio deste povo que eles transformam os direitos naturais em direitos civis. Sendo assim,
o governante ndo é considerado o soberano, mas sim aquele que representa a soberania

popular.

1 I . NV . . .
Para Hobbes, a razdo significa a capacidade humana de raciocinio lgico. Isso permite o discernimento ao
individuo para descobrir como alcangar a sobrevivéncia e a paz.
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O soberano, de acordo com o Contrato Social, passa a ter o poder da coletividade para
defender os interesses comuns. A relacéo, entdo, é de dominador e dominado. Os individuos
sdo suditos do Estado, como dominados, mas também estdo do outro lado do espectro, como
parte da autoridade soberana. Isso significa que eles podem ser livres mesmo o governo sendo
o poder soberano, desde que essa autoridade seja composta de pluralidade.

A soberania, para Rousseau (2006), € expressada pela vontade geral, ou seja, € o
direcionamento das for¢cas do Estado a partir do interesse publico. A vontade geral significa a
vontade de todos os cidadaos, que surge de todos e é aplicada a todos. Submeter-se a vontade
geral quer dizer respeitar o interesse comum. Ao obedecer outra vontade, o corpo politico e a
sua soberania desagregam-se, dando espago a uma relacio considerada nao-politica. Segundo
Rousseau (2006, p. 36): “Logo, se o povo promete simplesmente obedecer, dissolve-se por
esse ato e perde a qualidade de povo; no momento em que hd um senhor, ndo hd mais
soberano, e o corpo politico estd destruido”.

Da mesma maneira, ndo pode haver separagdo entre a vontade geral, pois se deixar de
representar o todo, perderd sua caracteristica principal. “A soberania € indivisivel pela mesma
razdo de ser inaliendvel. Porque ou a vontade € geral, ou ndo é¢” (ROUSSEAU, 2006, p. 37). O
que pode ser transferido é o poder, mas ndo a soberania. Isso porque a vontade soberana sé
pode ser praticada pelo préprio soberano.

Sua inquietacdo é com o Estado e o poder democriticos, que devem emanar da
pluralidade e da unidade que, aparentemente, sdo indispensdveis para soberania. De acordo
com o autor, ndo podem existir dois soberanos num mesmo dominio.

Segundo Chaui (2000, p. 222):

Os individuos aceitam perder a liberdade civil:
aceitam perder a posse natural para ganhar a
individualidade civil, isto é, a cidadania. Enquanto
criam a soberania e nela se fazem representar, s@o
cidaddos. Enquanto se submetem as leis e a autoridade
do governante que os representa chamam-se suditos.
Sao, pois, cidaddos do Estado e suditos das leis.

Habermas (1984) vai além. Ele defende que o principio de soberania expressa-se nos
direitos a comunicagdo e a participacdo que asseguram a autonomia publica dos cidaddos do
Estado. De acordo com o autor, toda nagdo que quer governar a si propria tem direito a uma
existéncia enquanto Estado independente.

Percebemos que a soberania estd relacionada ao poder, a uma autoridade que é
suprema e a uma independéncia que é, quase sempre, do Estado. Se, para Bodin, o poder do

Estado pertence ao Rei e ndo pode ser partilhado por mais ninguém, para Rousseau, o
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conceito de soberania é transferido a pessoa do governante para todo o povo. A nogdo,
portanto, de soberania orienta as relacdes entre Estados e enfatiza a necessidade de

legitimacdo do poder politico pela lei.

2.2 Democracia representativa

As ideias que alimentam esse modelo de democracia vinculam-se as chamadas teorias
realistas, nas quais destacam-se a teoria do elitismo competitivo de Schumpeter e o modelo
pluralista de Dahl. De maneira geral, como afirma Liichmann (2002), essas teorias sdo o
cardter privado e instrumental da politica.

Segundo Avritzer (2000), o elitismo democritico pode ser entendido como uma
concep¢ao de democracia que opera com dois elementos. Um deles é a reducdo do conceito
de soberania no que se refere ao processo eleitoral; e o outro, a justificagdo da racionalidade
politica decorrente das elites do governo. Segundo o autor, esse pensamento teve origem em
Max Weber e seu momento tedrico principal em Joseph Schumpeter e nos seus representantes
contemporaneos como Anthony Downs, Giovanni Sartori, Norberto Bobbio, Robert Dahl,
Samuel Huntington e Bernard Manin.

Avritzer (2000) mostra que Max Weber constatou, no inicio do século XX, uma
tendéncia a pluralizagdo cultural que se colocava como um problema central para a
democracia. Para Weber, duas questdes se tornariam elementos decisivos de deliberacdo: a
primeira seria o ceticismo em relagdo a debates envolvendo tradi¢des culturais distintas; a
segunda, a percep¢do de que a complexidade administrativa seria contraditéria tanto com a
participagdo quanto com a argumentacao.

A colocagdo weberiana acerca da impossibilidade de
resolucdo de conflitos culturais na modernidade tem
profundas implicagdes politicas embora o autor ndo as
tenha sacado. Caberd a Joseph Schumpeter fornecer a
resposta definitiva do elitismo democritico a essa
questdo (AVRITZER, 2000, p. 6).

A partir de uma mudanga no debate democratico, surge uma concepgao tedrica que se
tornou dominante e que tem em Joseph Schumpeter seu idealizador. Sua visdo restringe as
formas de participacdo e soberania popular e estd sustentada no procedimento eleitoral para a
constitui¢do de governos. Uma das principais caracteristicas dessa teoria estd ancorada no
principio de que o cidaddo comum ndo tem capacidade ou interesse politico a ndo ser para

escolher as liderancas, as quais tomaria as decisdes. Schumpeter (1984) afirma que a



20

caracteristica fundamental da democracia é a competi¢do pela lideranga. O autor destaca a
relevincia de uma classe politica, neste caso a elite, para prover candidatos qualificados e
com experiéncia para ocupar a posicao de lider. Ele defende que os individuos se comportam
de maneira irracional na esfera politica e por essa razio sua participacdo deve ser limitada a
acdo do voto. As elites sim, dotadas de racionalidade politica, sdo capazes de decidir
racionalmente.

Essa visdao também figura no pensamento de Montesquieu (2000). Para o autor, o
homem comum ndo tem a capacidade de discutir € nem mesmo ‘““gerir a coisa ptiblica”, mas
ao participar do governo, tem condicdes plenas de escolher quem pode melhor representa-lo e
o escolhido tem a funcdo de tomar decisdes que julga ser melhor para o povo. Esta é uma
pratica adotada pelos paises que t€m como regime politico a democracia representativa, em
que o poder tem origem no povo e € exercido por meio de representantes escolhidos em
eleicdes. No cendrio politico em que a decisdo é fonte de legitimidade dos governantes, as
eleicdes permitem a mobilizacdo das massas e, com isso, o processo de conscientizacio
politica.

Manin (1995) revela a existéncia de quatro principios que, formulados no final do
século XVIII, nunca haviam sido colocados em questido desde essa época. Segundo ele, essas
ideias foram pensadas nos primeiros tempos do governo representativo moderno. O primeiro
principio refere-se aos representantes que sdo eleitos pelos governados. Segundo o autor, no
sistema eletivo o povo ndo governa a si mesmo. Os governantes ndo sdao semelhantes aqueles
que eles governam, ou seja, os representantes podem ser cidaddos ilustres, social e
culturalmente diferentes dos representados, contando que o povo os coloque no poder.

O segundo principio é que os representantes primam por uma independéncia parcial
diante das preferéncias dos eleitores. Mesmo podendo ser destituidos, embora sejam
escolhidos pelos governados, os representantes mantém um certo grau de independéncia em
suas decisoes.

O terceiro principio, na visdo de Manin (1995) é que a opinido publica pode se
manifestar sobre assuntos politicos independentemente do controle do governo. O autor
defende que os governados podem formar opinido sobre assuntos politicos, porém ¢é
necessario que eles tenham acesso a informacdo politica, o que supde tornar publicas as
decisdes governamentais.

E por fim, o autor afirma que as decisdes politicas sao tomadas apds debate. Mesmo

que o debate ndo figure com tanta &nfase no pensamento dos fundadores do governo
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representativo quanto no das andlises do século XIX, € inegdvel que, desde seu surgimento, a
ideia de representacdo esteve ligada a da discussio, nesse forma de governo.

Segundo Bobbio (1993), pensadores como James Madison e Thomas Jefferson
estavam confiantes de que o tunico governo democritico apropriado aos homens era a
democracia representativa, cuja forma de governo estd voltada para a decisdo do povo em
eleger seus proprios representantes para decidir. Este pensamento prevaleceu durante a
primeira metade do século XX. Havia uma ideia que a unica forma de democracia era a
liberal-representativa, modelo que vigorou na Europa e foi estendido para a América Latina.

Eleger um governante para colocar em pritica uma vontade popular pode ser
caracterizado por uma democracia indireta, segundo Bobbio (1993), mas € importante
salientar que democracia e governo representativo sdo conceitos distintos, portanto, funcdes
diferenciadas. A democracia € exercida pelo povo, e a representago, por um grupo eleito para
colocar em pratica a vontade do povo. Quando se consolida a democracia representativa, as
pessoas passam a ter apenas o direito de escolher os representantes que sdo considerados os
mais qualificados para cuidar dos interesses do povo; lideres que sdo eleitos e legitimados
pelo voto direto.

Como nos mostra Bobbio (2000, p. 56), democracia representativa:

(...) significa genericamente que as deliberacdes
coletivas, isto é, as deliberacdes que dizem respeito a
comunidade inteira, sdo tomadas ndo diretamente por
aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas
para esta finalidade.

A pauta do debate, apés a Segunda Guerra Mundial, admitia a ideia de que era
necessario um conjunto de caracteristicas estruturais para que a democracia fosse possivel.
Havia, ainda, argumentos acerca da compatibilidade ou incompatibilidade entre a democracia
e o capitalismo. Muito proximo a esse debate, surgiu a questdo das virtualidades
redistributivas da democracia. Przeworski (1999) partia do pressuposto que na medida em que
certos paises venciam a luta pela democracia, eles passavam a usufruir de uma certa tendéncia
distributiva, caracterizada pela chegada da social-democracia ao poder. Haveria, entdo, uma
tensdo entre capitalismo e democracia, e esse desconforto uma vez resolvido em favor da
democracia, colocaria limites a propriedade e implicaria em ganhos distributivos aos menos
favorecidos.

Os elitistas defendiam que ndo existia qualquer ideia de governo da maioria, ou seja, o
governo do povo, pois segundo eles, € uma minoria que governa. No conceito dos tedricos do

elitismo democrdtico, como Schumpeter, por exemplo, a igualdade social é praticamente
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impossivel de acontecer, uma vez que sempre haverd um grupo mais capacitado que deterd os
cargos do poder. Para os pensadores desta escola, a participagdo popular no processo
decisério € um risco, o que pode ser traduzido como uma crise de governabilidade.

Como mostra Macpherson (1978), a democracia € interpretada, na concepgdo de
Schumpeter e de seus seguidores, como um mecanismo semelhante ao mercado, em que “os
votantes sdo os consumidores; e os politicos sdo os empresarios (...). Os consumidores
politicos eram soberanos porque tinham uma escolha entre os fornecedores do cesto de bens
politicos”. (MACPHERSON, 1978, p. 82). Sendo assim, a participagdo no processo de
tomada de decisdo estd restrita a elite eleita pela populacdo, a qual tem por funcio dirigir a
politica, visto que cabe aos cidaddos-eleitores somente o ato de votar naqueles que se
apresentam ao mercado politico, entre os competidores, como os mais qualificados e
capacitados para governar.

Para Held (1995), o papel do cidaddo comum, na teoria de Schumpeter, é altamente
limitado e freqlientemente retratado como algo indesejado no funcionamento do processo
publico de tomada de decisdo. Isso porque os Unicos participantes plenos sdo os membros de
elites politicas em partidos e em instituicdes publicas, pois sdo os sujeitos capazes de tomar
decisoes.

Sartori (1994) retoma as ideias de Schumpeter e defende a superioridade do elitismo
competitivo (democracia vertical) sobre as versdes participativas da democracia (democracia
horizontal). Para o autor, essa superioridade acontece porque os mecanismos institucionais da
democracia vertical e as elites politicas produzem resultados racionais eficientes no que se
refere aos interesses da coletividade. Isso ndo ocorreria com a forma participativa, uma vez
que os modelos institucionais propostos gerariam distirbios no processo de tomada de
decisdo, sobretudo pelo cardter complexo da sociedade politica atual.

Dahl (1989), em sua teoria da democracia como poliarquiaz, ou seja, o “governo das
multiplas minorias” e Sartori (1965), mesmo tendo dado mais ateng@o a estabilidade do
sistema democrdtico, acreditam, assim como Schumpeter, que a participacdo limitada e a
apatia politica sdo positivas no governo democréitico, pois ajudam a manter a governabilidade.

A igualdade politica, para esses autores, estd relacionada a existéncia do sufragio universal -

2 Sdo oito as condi¢cdes que definem a Poliarquia: 1) Liberdade de formar e aderir a organizacdes; 2) Liberdade
de expressdao; 3) Direito de voto; 4) Elegibilidade para cargos publicos; 5) Direito de lideres politicos
disputarem apoio e, conseqiientemente, votos; 6) Garantia de acesso a fontes alternativas de informacio; 7)
Eleicdes livres e idoneas todos os individuos devem possuir informagdes idénticas sobre as alternativas; 8)
Institui¢des para fazer com que as politicas governamentais dependem de eleicdes e de outras manifestacdes de
preferéncia.
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um homem, um voto — e a participacdo ativa da sociedade no processo de tomada de decisdes
politicas pode ser uma ameaca para a manutengio e a consolidagdo da democracia.

Em sua obra Um prefdcio a teoria democrdtica (1989), Dahl enumera oito condig¢des
necessdrias para potencializar a democracia. Frente a dificuldade, no mundo real, de colocar
em pratica a democracia como o governo da maioria, o autor propde medidas que pretendem
efetivar o ideal democratico. Dahl (1989) analisa elementos peculiares das instituigdes
politicas e as regras e processos realizados nos periodos eleitorais. Isso permite, entdo, a
criacdo de uma democracia denominada de poliarquia, que contribui para que se descubram
mais respostas sobre a igualdade politica. Mas apesar da énfase dada no direito do cidaddo de
participar de vérios grupos de interesses, o autor defende a necessidade de um certo grau de
apatia popular, a fim de que sejam evitadas situacdes de crise no governo democrético.

Em sintese, no modelo de democracia representativa, a funcdo do povo é reduzida e
limitada: votar nos melhores candidatos a governantes para que um deles seja o representante.
A ampla participacdo popular tem um papel inadequado num governo democritico e,
portanto, vista como desnecessdria, pois € dada uma é&énfase aos perigos inerentes a
participagdo em excesso.

Para Bobbio (2000), a participagio ampla pode trazer indeterminagdo e
imprevisibilidade ao sistema politico, o que, segundo o autor, pode tender ao totalitarismo.
Essa associag@o entre participagdo e totalitarismo € percebida por Pateman (1992). A autora
comenta que o colapso da Republica de Weimar, com altas taxas de participacdo das massas
com tendéncia fascista e a introdugdo de regimes totalitdrios pds-guerra, fundamentados na
participacdo das massas (mesmo que tenha sido uma participag@o forcada pela intimidacéo e
coer¢do), salienta uma tendéncia de se estabelecer uma relagdo com a palavra participacdo e o
conceito de totalitarismo, mais do que democracia.

Por fim, como apresenta Avritzer e Santos (2003), a concep¢do hegemodnica da
democracia é em grande medida uma teoria que esta diretamente ligada a participacdo
politica. No entanto, ao contrdrio do que se imaginava, e apesar da defesa dos principios de
igualdade politica, esta teoria defende a ideia de que a participacdo constante e efetiva da
sociedade na politica ndo € desejavel neste sistema de governo democratico. Isso porque os
tedricos desta corrente defendem a tese de que a participagdo politica ampliada ndo define a
democracia. A participacdo € vista como uma parte desigual, uma vez que as desigualdades
existem em todos os niveis. Na verdade, a ampla participac@o da sociedade € considerada um

entrave a consolidacdo da democracia.
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A democracia estd ligada a duas ideias centrais: a de governo do povo, que tem o
significado etimoldgico da palavra; e a de que a democracia tem relagdo direta ao processo
eleitoral, como a maneira de escolha dos governantes. Neste caso, o modelo de representacio
que vigora atualmente é a de democracia de publico, ou seja, que “os resultados eleitorais
tendem a variar significativamente de uma elei¢do para a outra, ainda que se mantenham
inalteradas as condi¢des socio-econdmicas e culturais dos eleitores” (MANIN, 1999, p. 25).

Entendemos que as teorias com forte influéncia nas concep¢des schumpeterianas nao
explicam as novas condicdes de organizagdo dos estados democratico na atual conjuntura, no
que diz respeito as formas de participacdo e representacdo. Fica evidente, entdo, que a
democracia representativa, em que as eleicdes sdo o seu instrumento por exceléncia, ndo é
suficiente para explicar a participacdo da sociedade no processo de tomada de decisdes
vigentes em nossa realidade, e nem para tornar claro os bons resultados alcangados pelas
novas formas de participacio, que vém se consolidando nos tltimos anos. E o caso do
Orcamento Participativo e do Programa de Governanga Solidaria Local, que veremos nos

capitulos seguintes.

2.3 Democracia deliberativa

Nos ultimos trinta anos, o debate acerca da democracia esteve voltado para a
constru¢do de novos modelos, mais republicanos e igualitirios, que colocavam a prova o
modelo de democracia representativa. Alguns estudiosos do assunto defendem uma forma de
democracia mais auténtica e participativa, isto é, um modelo pelo qual esteja vinculado a um
novo conteido em termos de governo e que esteja ancorado na solidariedade, na confianga, na
cooperagdo, mesmo que haja indmeras dificuldades.

Neste contexto, houve a abertura para uma anélise sobre o papel que a sociedade
desempenha neste processo de consolidacdo da democracia. Especialmente nos Estados
Unidos, nos ultimos anos, a visdo participativa da democracia vem sendo atualizada pela
teoria da democracia deliberativa (deliberative democracy) que se fundamenta principalmente
nas contribui¢des mais recentes de Cohen (1999) e Bohman (2000). Cabe ressaltar que ha em
comum entre esses autores a ideia da incorporagdo do cidadio a politica.

A proposta dos tedricos desta democracia é superar os limites do modelo liberal,
dando enfoque, entre outros pontos, a importancia de se resgatar a ideia de soberania popular,
ou seja, de que sdo os cidadios que devem decidir as questdes de interesse coletivo (Cohen,

2000); a relevancia do carater dialgico dos espacos publicos como formadores do interesse
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publico; o reconhecimento do pluralismo cultural, das desigualdades sociais e da
complexidade social (Bohman, 2000); o papel do Estado e dos partidos politicos na criagdo de
esferas publicas deliberativas; e a implementacdo das decisdes advindas de processos
deliberativos, enfatizando a importancia do formato e da dinamica institucional para a

consolidacdo desse modelo de democracia (Liichmann, 2002).

A democracia deliberativa constitui-se como um
modelo ou processo de deliberacdio politica
caracterizado por um conjunto de pressupostos
tedrico-normativos que incorporam a participagdo da
sociedade civil na regulagdo da vida coletiva. Trata-se
de um conceito que estd fundamentalmente ancorado
na idéia de que a legitimidade das decisdes e acdes
politicas deriva da deliberacdo publica de

coletividades ~ de  cidaddos livres e iguais
(LUCHMANN, 2002, p. 19).

z

Portanto, segundo a autora, a democracia deliberativa é uma alternativa critica as
teorias realistas da democracia, um contraponto ao exemplo do elitismo democrético, que
enfatiza o cardter privado e instrumental da politica.

Para os defendem a democracia deliberativa, como um modelo de soberania dos
cidaddos, ela é um ideal de justificacdo do exercicio do poder politico de carater coletivo, que
se d4 a partir da discussdo publica entre individuos livres e iguais. De acordo com Bohman
(2000), esta € a fungdo da democracia deliberativa, ou seja, a de que é exercida pela esfera
publica de cidaddos livres e iguais e ndo pelo Estado. A &nfase nas condicoes de liberdade e
igualdade dos sujeitos também é defendida por Cohen (2000), enfocando que os resultados
para a democracia deliberativa sdo legitimos somente quando houver acordo argumentativo
estabelecido entre individuos livres e iguais.

Bohman defende a ideia de um processo de justificagdo pautado na cooperacio, no
didlogo e no comprometimento dos cidaddos para com os resultados ou respostas advindas de
uma interlocugd@o publica de cardter aberto, plural e inclusivo. “A justificativa das opinides e
decisdes déa-se a partir da construgcdo do interesse comum democraticamente acordado®
(BOHMAN, 2000 apud LUCHMANN, 2002).

A democracia deliberativa exige a formacdo de instituicdes que busquem a
participac@o social, pois além de abrirem espaco para essa participag¢do, atuam ainda no
sentido de reduzir ou eliminar os possiveis obstdculos a uma ampla participacdo, efetiva e
legitima da sociedade civil nos processos eleitorais.

A democracia deliberativa configura-se, portanto,
como um processo de discussdo e decis@o publica que
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articula Estado e sociedade através de um formato
institucional que, por sua vez, torna esta deliberagdo
possivel. Requer, portanto, uma institucionalidade
que, feita e refeita através do didlogo incessante entre
o publico deliberante, seja um antidoto aos constantes
riscos dos processos participativos, tais como a
manipulacdo, a cooptacdo e o controle politico e
administrativo (LUCHMANN, 2002, p. 63).

A esfera piblica, em Habermas, ¢ definida como um férum publico de discussao
permanente, em que diferentes individuos t€ém a oportunidade de estabelecer uma relacdo
argumentativa critica uns com os outros (AVRITZER, 2000). Este espaco é caracterizado pela
existéncia de igualdade de status e autoridade dos argumentos individuais. Ou seja, ndo
haveria nenhum constrangimento, na esfera publica, para as pessoas expressarem opinides
durante o debate. Outra caracteristica importante nessa esfera, que Habermas destaca, € o livre
acesso a essas discussoes, isto é, aquele que tem vontade em participar das discussdes
publicas nestes foruns, poderia fazé-lo. A discussdo livre e racional entre os individuos teria,
ainda, o papel de colocar na agenda publica assuntos que antes ndo eram questionados e
problematizados (AVRITZER, 2000).

Cohen (1999) define a democracia deliberativa como uma associagdo, cujas relacdes
sdo governadas pela deliberacdo publica dos seus membros. As decisdes sdo tomadas pelo
raciocinio entre iguais. Este autor define um ideal deliberativo e também formas de
institucionalizar este ideal. Em outras palavras, para ele, as instituigdes dos processos de
tomada de decis@o devem seguir os principios do procedimento deliberativo ideal.

Na busca de elaborar o ideal do processo deliberativo
em institui¢des, procuramos escolher instituicdes que
se centram no debate politico sobre o bem comum,
que configuram a identidade e os interesses dos
cidaddos de formas que contribuir para um apego ao
bem comum, e que fornecem as condicdes favoraveis
para o exercicio de poderes deliberativos que sdo
necessarios para autonomia (COHEN, 1999, p. 79,
tradugdo nossa)’.

Cohen aborda as principais caracteristicas da esfera publica, definidas por Habermas,
como por exemplo, a necessidade de haver igualdade entre as partes, de maneira que qualquer

pessoa possa ter igualdade de fala nas discussdes. Mas afirma que estas decisdes ndo precisam

3 A obra, em inglés, apresenta o seguinte texto: “In seeking to embody the ideal deliberative procedure in
institutions, we seek, inter alia, to design institutions that focus political debate on the common good, that shape
the identity and interests of citizens in ways that contribute to an attachment to the common good, and that
provide the favorable conditions for the exercise of deliberative powers that are required for autonomy.
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ser consensuais, necessariamente. O autor argumenta, ainda, que a democracia deliberativa
favorece o surgimento de novos tipos de organizagdes politicas e inclusdo de novos atores no
processo politico. No entanto, o principal objetivo do procedimento deliberativo ideal é ser
referéncia a construgdo de instituigdes politicas que estimulem o debate publico. Os
resultados, com a deliberacdo, serdo melhores guiados pelas ideias de justica e de bem comum
(Cohen, 1999).

Assim como Cohen, outros autores buscam respostas a questdo de como introduzir o
ideal deliberativo na sociedade moderna. Fung e Wright (2004) teorizam a democracia
deliberativa buscando como pardmetro experiéncias de participacdo. Para eles, a nocdo de
deliberacdo é bem ampla e esta relacionada com o conceito de minipublicos. Os miniptiblicos
sdo esferas publicas ampliadas e reinem uma grande quantidade de pessoas em deliberagcdo
publica organizada de maneira auto-consciente (Fung e Wright, 2004). Esses participantes
devem respeitar as decisdes dos outros e a discussdo deve ser igual e inclusiva. Os politicos e
os administradores devem buscar informacdes sobre os problemas locais com os moradores.
Ha, por fim, um efeito educativo na deliberac@o: hd socializacdo e os individuos conquistam
habilidades especificas (Fung e Wright, 2004).

Assim, os conceitos de democracia deliberativa apontam que esse sistema estd pautado
no debate politico entre cidaddos com iguais condi¢des de participagdo. Em contraste com a
tradicional teoria da democracia, em que o voto € central, na democracia deliberativa, tedricos
argumentam que a legitimidade das decisdes politicas acontecem por meio de processos de

discussao.

2.4 Democracia participativa

A partir da década de 60, a participag@o popular passou a fazer parte da busca de solucdes
para os problemas sociais. Havia uma vontade latente de transformar, de resolver questdes e
de acompanhar a situagdo presente. Nascia a preocupacio com o outro e com o local onde se
vive a fim de construir uma sociedade com os valores da igualdade de oportunidades, da
justica e da dignidade.

Na década de 70, o conceito de participagdo emergiu com mais for¢a estando focado
nos processos de mudanca social e na implementacio de politicas e programas
governamentais. Avritzer (2000) mostra que a participacdo popular, naquela época, oferecia
novas oportunidades aos setores sociais mais pobres e também a chance de exercer maior

influéncia em acdes governamentais. Foi a partir dos anos 80, com a retomada do debate dos
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movimentos sociais e da sociedade civil que foram introduzidos significados incipientes para
0 termo participagio.

Se, em meados do século passado, a democracia representativa era o principal modelo
com a capacidade de substituir os governos autoritdrios e a participacdo da sociedade era
limitada ao processo eleitoral, nos tltimos anos, a democracia participativa passa a ser vista
como de fundamental importincia para consolidagdao da democracia, pois institui um novo
patamar para a dindmica politica. Porém, ndo estd em jogo julgar que um modelo de
democracia é em detrimento do outro, ou seja, em nenhum momento sustentamos que a
democracia participativa substitui a democracia representativa.

Os processos de redemocratizagdo, ao inserirem novos atores no cendrio politico,
aumentando a participag¢do da sociedade, principalmente por meio dos movimentos sociais,
instauraram uma disputa pelo significado da democracia e pela constituicio de uma nova
forma de fazer politica. A partir dessa realidade, foi inserida novamente na agenda do debate
democrético, a questdo da relagdo entre procedimento e participacdo da sociedade civil no
interior do processo decisdrio.

Teodricos classicos como Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill chamam a atencdo
para a necessidade da participacdo da sociedade nos assuntos de interesse da coletividade e
nos processos decisdrios. Para eles, a democracia nio pode ser apenas considerada como um
conjunto de arranjos institucionais, mas um sistema politico, que sendo democrético, faz-se
necessdria a mixima participa¢do dos individuos que transitam por todos os segmentos da
sociedade, e ndo apenas nos processos eleitorais. Segundo esses autores, a participagcdo dos
cidaddos tem uma fun¢do bem mais impactante num Estado democrético, pois desempenha
fung¢des que sdo de extrema importancia para a consolidacdo deste regime.

Conforme Mill (1981, p. 31):

(...) a forma ideal do governo € aquela em que a
soberania, o poder supremo de controle em ultima
instancia, pertence a massa reunida da comunidade;
aquela em que todo o cidaddo ndo apenas tem uma
voz no exercicio do poder supremo, mas também ¢é
chamado, pelo menos ocasionalmente, a tomar parte
ativa no governo pelo exercicio de alguma fungio
publica, local ou geral.

Uma soberania popular de fato, de acordo com Mill (1981), significa oferecer
condicdo de voto ao povo, para eleger os governantes. Mas ndo apenas isso. Deve-se dar
também voz aos cidaddos para a decisdo de questdes socio-econdmicas e o controle da acdo

dos agentes publicos.
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Pode-se afirmar que o termo participagao ja figurava na teoria de Rousseau (2006), em
sua obra O Contrato Social. Ele questiona o conceito de representacio, porque na verdade,
acredita que este mecanismo desvirtua o verdadeiro sentido da democracia. Portanto, a
igualdade no processo decisério é pré-requisito para que a participagdo ocorra.

Mill (1981), assim como Rousseau, via a participag¢do da sociedade como um papel
importante e necessario para a democracia, pois ela tem uma funcio educativa nas institui¢des
politicas. Segundo ele, ndo € apenas o cidaddo que aprende ao participar do processo
decisério, mas sim as organizacOes estatais, pois ao se abrirem & participacdo sdo levadas
também ao aprendizado.

Ele chama a atenc¢@o para as institui¢des publicas locais, pois para ele, o poder local é a
base da democracia. Isso se dd porque, segundo Mill (1981), ha uma proximidade do cidadio
com esse governo e a participagcdo no que se refere ao interesse publico, num governo local,
educa o individuo para uma responsabilidade social.

Outro autor que discorre sobre a teoria da democracia participativa é G. D. H. Cole
(1964). Ele também vé a funcdo educativa da participagdo como de maxima importancia para
consolidar e manter a democracia. Para ele, da mesma forma que para Mill, € por meio da
participacdo em nivel local que o cidaddo pode exercer sua cidadania de maneira ativa e isso
seria a conseqiiéncia do fortalecimento da democracia.

Segundo Rommen (1967), o individuo tem competéncias proprias, devendo elas
serem cumpridas por sua iniciativa e por suas forcas, para ndo haver um esvaziamento da
prépria natureza humana. E a chamada filosofia da acio, que dd enfoque a responsabilidade
pessoal e oferece autonomia ao individuo, uma vez que o considera responsavel por seu
proprio destino. Esta filosofia incentiva a pessoa a agir, pois é com a atitude que o homem
participa integralmente dos bens humanos. Desta forma, a sociedade politica ndo deve privar
o individuo da acdo que lhe cabe realizar por si mesmo, a fim de que ndo seja anulada a sua
existéncia. Isso significa que o homem é um ser consciente, com capacidade de agir de forma
racional e responsdvel e ndo uma pessoa que recebe passivamente beneficios e atengdes
concedidos pelo Estado.

Pateman (1992) enfoca que a participagdo gera cooperagdo, integracdo e
comprometimento com as decisdes. Nesta teoria, a participacdo significa, de um lado, uma
maneira de protecdo aos interesses privados e de garantia de um bom desempenho
governamental e de outro, uma funcio educativa, pois o cidaddo ao participar da tomada de

decisdo, aprende a diferenciar seus interesses privados e publicos. Além disso, mais duas
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fungdes sdo observadas na teoria da democracia participativa. E a aceitacio mais facil das
decisdes pelos cidaddos e a sua integracdo a comunidade (Pateman, 1992).

A autora defende que é participando que o cidaddo toma parte e passa a fazer parte do
contexto onde estd inserido. “A participacdo promove e desenvolve as proprias qualidades que
lhe sdo necessdrias; quanto mais os individuos participam, melhor capacitados eles se tornam
para fazé-lo” (PATEMAN, 1992, p. 61). Desta forma, a participa¢do tende a aumentar na
medida em que o individuo participa, pois se constitui num processo de socializagdo. “A
teoria da democracia participativa acentua que a experiéncia da participacdo, de algum modo,
torna o individuo psicologicamente melhor equiparado para participar mais no futuro”
(PATEMAN, 1992, p. 65).

Na democracia participativa ha, portanto, uma exigéncia da participagdo dos cidaddos
no processo de tomada de decisdo, em razdo de existir um carater pedagégico no aprendizado
das relagdes democraticas, contribuindo para a politizacdo dos cidaddos, o que é importante
para eles exercerem um controle sobre os governantes. Como argumenta Pateman (1992, p.
60-61):

A teoria da democracia participativa é construida em
torno da afirmacdo central de que os individuos e suas
instituicdes ndo podem ser considerados isoladamente.
A existéncia de instituigdes representativas a nivel
nacional ndo basta para a democracia; pois 0 maximo
de participacdo de todas as pessoas, a socializa¢do ou
‘treinamento social”, precisa ocorrer em outras
esferas, de modo que as atitudes e qualidades
psicoldgicas necessdrias possam se desenvolver. Esse
desenvolvimento ocorre por meio do préprio processo
de participag@o. A principal func¢do da participagdo na
teoria da democracia participativa é, portanto,
educativa; educativa no mais amplo sentido da
palavra, tanto no aspecto psicoldgico quanto no de
aquisi¢do de pratica de habilidades e procedimentos
democraticos. Por isso, ndo ha problema especial
quanto a estabilidade de um sistema participativo; ele
se auto-sustenta por meio do impacto educativo do
processo participativo.

A autora enfatiza que a participagdo cidada possibilita a ampliacdo do conhecimento e
a qualidade de consciéncia das pessoas que fazem parte deste padrdo de governabilidade.
Segundo ela, é por meio da disponibilidade de informagdes que isso ocorre. E vai mais além.
Ela defende que essa forma de organizacdo se realiza, a partir do fluxo de comunicacio e
informagdo que deve acontecer de cima para baixo, lateralmente e de baixo para cima. Isso

porque a distribuicio da informacao € essencial no processo de participacéo.
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Pateman (1992) sugere que o poder publico promova uma cultura de parcerias, isto é,
a articulagdo do investimento publico e privado, o que pode determinar as prioridades
conjuntas e racionalizar os esfor¢os de recursos humanos e materiais envolvidos. Mas néo
basta apenas estabelecer parcerias, € necessario assumir compromissos e co-responsabilidades
que deverdo ser firmados entre as partes na busca de resultados sociais entre todos os
parceiros envolvidos em cada projeto.

Ha4, portanto, uma exigéncia de participagdo dos cidaddos na tomada de decisdo, o que
contribui para a sua politizagdo, sendo necessdrio que eles exercam um controle sobre os
governantes. Como afirma Pateman (1992, p. 61):

(...) para que exista uma forma de governo
democrdtica € necessdria a existéncia de uma

2

sociedade participativa, isto é, uma sociedade onde
todos os sistemas politicos tenham  sido
democratizados e onde a socializacdo por meio da
participacdo pode ocorrer em todas as areas.

Outro ponto abordado por Pateman (1992) é que, segundo dados obtidos em
investigagdes empiricas sobre atitudes e comportamentos politicos, realizadas em varios
paises, nos ultimos 30 anos, as pesquisas revelaram uma caracteristica marcante numa parte
da populacdo. Aqueles que pertencem a uma classe social inferior, ndo despertaram vontade
em participar da politica.

Porém, Pateman (1992) alerta que ¢é preciso estar atento que o poder de decisdo final é
da administracdo. Na visdo dela, se os cidaddos tiverem a chance de participar e conseguirem
influenciar essa decisdo, ja € valido para a democracia participativa. Mas ela ressalta que o
privilégio da tomada de decisdo final fica com os que ocupam os cargos superiores
permanentes da administragdo. Aprofundando um pouco o que se disse anteriormente, esse
tipo de participacdo ¢ denominado de participacdo parcial; parcial porque o individuo A nio
possui, assim como o individuo B, o poder de decisdo sobre o resultado final. O “A” apenas
influencia e ndo decide como o “B”.

Estar em posic¢do de influenciar uma decis@o nio € o
mesmo que estar em posicdo de (ter o poder para)
determinar o resultado ou tomar essa decisdo. (...) a
‘influéncia’ se aplica a uma situacdo na qual o
individuo A afete o individuo B, sem que B subordine
sua vontade a de A. Em outras palavras, A tem
influéncia sobre B e sobre a tomada de decisdo, mas é
B que tem o poder final de decidir. (PATEMAN,
1992, p. 96).
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A participagdo popular no processo politico proporciona, conforme a pesquisa de
Putnam (2002) com os Conselhos da Itdlia, uma aprendizagem de cidadania e democracia, de
respeito dos direitos e deveres do outro, num processo de colaboracdo mitua em busca de um
bem estar comum. Sua tese € de que, se de um lado, algumas regides na Italia, como no norte,
sdo portadoras de um padrdo civico elevado; outras ndo, no caso da regido sul desse pais,
dificultando, nesse caso, o desenvolvimento das instituicdes e automaticamente o €xito da
democracia. (Putnam, 2002). Portanto, “a comunidade civica é um determinante mais forte
que o desenvolvimento econdmico (...). Quanto mais civica a regido, mais eficaz o seu
governo (...) As regides onde hd muitas associagdes civicas, muitos leitores de jornais, muitos
eleitores politizados e menos clientelismo parecem contar com governos mais eficientes”
(PUTNAM, 2002, p. 112-113).

A participacdo € organizada, autdnoma e ativa de grupos da sociedade nos assuntos de
seu interesse que pode ser expressada por meio de associagdes de moradores, centros
comunitarios, movimentos populares, movimento sindical, conselhos de escola, de educacéo e
de cultura, associagdes diversas, cooperativas, etc.

De acordo com Montoro (1990), esses grupos estdo reunidos em movimentos sociais
ou associagdes locais e atuam como representante geral da comunidade; como grupo de
reivindicacdo de beneficios e servicos coletivos; como grupos de execucdo direta,
coordenacdo ou fiscalizacdo de alguns desses servigos; como formador de uma consciéncia
comunitdria; e como espago de integracdo da populacio no processo de desenvolvimento.

Por intermédio desses grupos, a participagdo representa um processo de intervengido de
setores interessados da populagdo que passam da posicdo de meros espectadores passivos a
participantes ativos. Eles podem influenciar no andamento dos acontecimentos € nos rumos
do desenvolvimento, tomando decisdes que estdo em suas maos e escrevendo a propria
histéria.

E o caso de cidaddos que participam de movimentos sociais. Como propdem Alvarez,
Dagnino e Escobar (2000), esses movimentos sdo cruciais para elaboracdo de arenas
discursivas, capazes de unir discursos e praticas democraticas. Segundo os autores:

Os movimentos populares, ao lado de feministas, afro-
latino-americanos, de 1ésbicas e homossexuais, assim
como ambientalistas foram instrumentais na
construcdo de uma nova concep¢do de cidadania
democratica, que reivindica direitos na sociedade e
ndo apenas do Estado e que contesta as rigidas
hierarquias sociais que ditam lugares fixos na
sociedade para seus (n@o) cidaddos, com base em
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critérios de classe, raca e gé€nero (ALVAREZ;
DAGNINO; ESCOBAR, 2000, p. 32).

A participacdo popular, portanto, visa estabelecer parcerias entre Estado e sociedade
civil, para que possam juntos, atingir o objetivo desejado por todos, que € a melhoria das
condicdes de vida de toda a populacdo.

A democracia participativa, no entanto, ¢ um modelo que defende a participacdo da
sociedade civil no interior dos estados democraticos e busca estabelecer o vinculo entre a
cidadania ativa e a democracia. Significa dizer que o aumento da participagdo na sociedade,
na medida em que sdo inseridos novos atores na cena politica, estabelece uma disputa pelo
significado da democracia e pela constitui¢io de um novo jeito de fazer politica. A agédo
politica dos cidaddos pode contribuir para a democratizacdo de uma cultura politica que

reinventa a relacio estado-sociedade. E € esta questdo que trataremos no subcapitulo seguinte.

2.5 A relacao entre a sociedade civil e o Estado

Na andlise de Bobbio (2001) sobre as teorias cldssicas do Estado, hd claramente uma
separagdo da sociedade, no que se refere as esferas publica e privada. Segundo Bobbio, além
do Estado existe uma sociedade civil, que possui relacdes econdmicas, com a tendéncia de
livrar-se do poder do Estado. Para Bobbio, a expressdo sociedade civil estd relacionada a
“grande dicotomia sociedade civil/Estado” (BOBBIO, 2001, p. 33).

De acordo com Hobbes (1979), o Estado € a antitese do estado de natureza, no qual os
homens entram num consenso para viver em uma sociedade civilizada, ou seja, numa
sociedade regulamentada por leis e acordos. Os estudos de Alexis de Tocqueville (1973)
mostram que o Estado e a sociedade civil nasceram da relacdo estabelecida entre os homens
com o objetivo de promover o bem-estar de todos. Mas € preciso atentar que a sociedade civil
nio pode concentrar as funcdes do Estado. Ao unificar sociedade civil e politica, haveria a
possibilidade de uma “justaposicdo rigida entre a sociedade civil e o Estado” (COHEN;
ARATO, 2000, p. 61).

De acordo com Aron (1999), a primeira ideia decisiva de Marx € que a histéria da
humanidade se caracteriza pela luta entre classes. Isso significa dizer que existem dois grupos
distintos: um deles é o opressor; o outro, o oprimido. Mas a importincia dada por Marx ao
papel das classes sociais como um fator de entendimento da sociedade, abre espagco para uma

nova anélise da realidade social que vai além do econdmico.
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Gramsci, como interpreta Coutinho (1999), entende a sociedade civil como um ente
ligado a cultura e a ética que provém da familia e tem seu aprofudamamento na sociedade
civil. Ndo vincula a ideia economicista de Marx que d4 a nogdo da sociedade civil como a
base das relacdes de produgdo. Contudo, para Gramsci, a sociedade civil faz parte de uma
dimensdo superestrutural e ndo estrutural, como proposto pela teoria marxista.

Gramsci viveu numa sociedade que apresentava vérios aspectos, isto €, mais sujeitos
sociais faziam parte dessa sociedade, sendo sindicatos, partidos politicos, grupos de pressao
popular, etc. Assim, Gramsci, como mostra Coutinho (1999), analisou uma sociedade cuja
caracteristica era uma maior socializa¢do da politica, era uma nova esfera social, que tinha
func¢des autdnomas em relacdo a economia e ao Estado.

De acordo com Gramsci, a socializacdo da politica exerce um papel importante no
entendimento da sociedade civil. Como Gramsci relacionou-se com sindicatos, partidos
politicos, operarios, populares, parlamentos eleitos por sufragio universal, etc., ele observou
que eles articulam uma “trama secreta”, que o autor denomina de sociedade civil. E
importante salientar, conforme a explicacdo de Coutinho (1999), que esses movimentos nao
tém origem na repressdo, pois as pessoas nao participam dele a forga. Isso posto, o Estado
para Gramsci € formado pela sociedade politica e pela sociedade civil. Essas duas sociedades
estdo em profunda interagcdo. O Estado €, desta forma, um processo social e nao se pode falar
em Estado sem falar em sociedade.

Este fendmoneno é percebido nas gestdes municipais de Porto Alegre, desde o
surgimento do Or¢amento Participativo até ao Programa de Governanga Soliddria. E a 16gica
da sinergia entre a sociedade civil e o Estado que juntos buscam a promog¢do de melhorias
para a comunidade.

Essas duas esferas sdo autdbnomas uma da outra e duas questdes marcam essa
diferenciacdo. A primeira € a "diferenca na fung¢io que exercem na organizagdo da vida social,
na articulag@o e reproducgao das relagdes de poder" (COUTINHO, 1999, p. 77). Na sociedade
politica o exercicio do poder ocorre por meio da ditadura, isto é, de uma coercdo e na
sociedade civil esse poder pode ocorrer pela dire¢do politica e do consenso. Isso significa
dizer que enquanto a sociedade politica retine acdes que se referem a violéncia e a coercio, a
sociedade civil foca para o consenso.

A segunda diferenga refere-se a "materialidade (social e institucional)" prépria a cada
uma das sociedades definidas por Gramsci. Os portadores materiais da sociedade politica sdo
os aparelhos de repressdo do Estado; e na sociedade civil, esses portadores, denominados por

N

Gramsci de "aparelhos privados de hegemonia", t€m autonomia em relacdo a sociedade
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politica. “E essa independéncia material (...) que funda ontologicamente a sociedade civil
como uma esfera propria, dotada de legalidade prdpria, e que funciona como mediacdo
necessdria entre a estrutura econdmica e o Estado-coercdo” (COUTINHO, 1999, p. 93).
Gramsci mostra que as duas sociedades — politica e civil — promovem, a partir dos interesses

de uma classe social, uma certa base econdmica.

No ambito e através da sociedade civil, as classes
buscam exercer sua hegemonia, ou seja, buscam
ganhar aliados para suas posi¢cdes mediante a diregdo
politica e o consenso; por meio da sociedade politica,
ao contrério, as classes exercem sempre uma ditadura.
Ou, mais precisamente, uma domina¢do mediante
coercao (COUTINHO, 1999, p. 128).

A sociedade civil, portanto, na visdo de Gramsci, é formada por instituicdes que
difundem certas ideologias, como as igrejas, os sindicatos, os partidos politicos, etc. E nesta
sociedade que hd a possibilidade de se formarem novas fontes de legitimidade, novos sujeitos
politicos. E essas classes, dotadas de credibilidade, organizam-se a fim de estabelecer uma
relacdo mais estreita com o Estado. Ac¢do esta verificada no surgimento do OP, que serd
abordado no capitulo seguinte.

Segundo Avritzer (1993, p. 216):

Gramsci serd o primeiro autor a considerar a
sociedade enquanto lugar por exceléncia da
organizacdo da cultura e a propor um entendimento
multifacetario das sociedades modernas, de acordo
com a qual esta deve ser entendida enquanto interago
de estruturas legais, associagdes civis e institui¢des de
comunicacao.

Habermas (1984) formula uma modulag@o de sociedade baseada na formacao histérica
das sociedades modernas. Identifica nela o surgimento e a decadéncia de uma nova esfera
publica, que ao mesmo tempo tem caracteristicas liberais e burguesas, por ser composta por
proprietérios livres que produzem vontades coletivas através de processos de comunicacio
racionais; e pelo conjunto de direitos que garantem a autonomia a esta mesma esfera no seu
significado publico, como a liberdade de imprensa e no ambito individual, os direitos
privados.

Cohen e Arato (1992) buscam discorrer sobre o conceito de sociedade civil para a
teoria politica moderna. Eles desenvolvem um trabalho que tem o propésito de definir um
conceito apropriado que explique a estrutura de uma sociedade civil contemporanea numa

democracia.
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Partindo do conceito da teoria da a¢do comunicativa, elaborado por Habermas, que
tem como base a concepg¢do de que o campo social € composto por “sistema’” — representado
pelo subsistema politico, o Estado ou poder politico administrativo e o subsistema econdmico,
0 locus do mercado — e “mundo da vida” - formado pelas esferas publica e privada —, Cohen e
Arato (1992) elaboram uma representagdo tripartite, diferente do modelo dicotomico, aquele
que opde o Estado e a sociedade civil e inclui as relagcdes econdmicas e o mercado.

Essa aproximacdo tedrica com Habermas permite aos autores pensarem a sociedade
civil de acordo com as limitacdes impostas pela logica dos processos administrativos e
econdmicos direcionados ao “mundo da vida”. Possibilita também pensar tal conceito de
forma aprofundada, fazendo uma relacdo entre sociedade civil, sociedade politica e sociedade
econdmica.

Para Cohen e Arato (1992), a sociedade civil diferencia-se da sociedade politica e da
econdmica. A politica € formada por organizacdes politicas, por partidos, pelo parlamento.
Isso significa que a fungdo politica da sociedade civil ndo estd relacionada a conquista de
poder, mas sim a influéncia das associagdes e da discussdo livre e aberta que ocupam espaco
na esfera publica. Ja a sociedade econdmica é caracterizada pelas relagdes impostas pelas
formas de propriedade e associagdes voltadas exclusivamente a economia.

Vale lembrar, conforme Cohen e Arato (1992), a distin¢do entre sociedade civil como
movimento e como instituicdo. Como movimento, ha a configuracdo de uma sociedade civil
constituinte. A segunda, a institucionalizada, é criada pela primeira em que as novas praticas
se estabilizam e tornam-se rotina.

Desta forma, a sociedade civil é concebida como um organismo da sociedade que é
mais fluida, isto €, que transcende o publico e o privado. Como ela estd identificada aos
movimentos sociais, por esta natureza, tem a funcdo de impedir a acdo do Estado e da
economia.

Tedricos sobre movimentos sociais, como Touraine (1996) e Scherer-Warren (1996)
tém buscado evidéncias sobre a maneira pela qual a sociedade civil pode criticar os problemas
sociais e, com isso, estabelecer uma relag@o entre participacdo e argumentacio publica. Mas
como avaliar, entdo, esse didlogo entre a sociedade civil, o Estado e o individuo em relacio a
coletividade? O Orcamento Participativo e o Programa de Governanca Solidéria sdo, neste
caso, a resposta para este questionamento, em que a participagdo, sejam de instituicdes, de
pessoas da comunidades e de sindicatos, por exemplo, pode ser considerada o caminho para a

interag@o.
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Como mostra Teoddsio (2002), as organizagdes ndo governamentais (ONGs) tém o
papel de exigir do governo, empresas e até mesmo da sociedade, o cumprimento das leis ou
ainda posturas que condizem com as visdes consideradas mais avancadas de organizacdo e
convivéncia social.

As ONGs ocupam um novo canal de comunicacdo neste contexto e, com isso, suprem
algumas das deficiéncias da atuacdo estatal, ampliando também a prote¢do contra 0s excessos
do poder. Isso quer dizer que a sociedade civil organizada apresenta um limite mais ativo a
arbitrariedade soberana. E é por meio da participagdo que esses canais de comunicagdo sdo
estabelecidos e com isso, propicia uma proximidade entre a populacdo e os poderes legislativo
e executivo, beneficiando todos os cidadaos.

A sociedade compreende uma pluralidade complexa de grupos que se relacionam
reciprocamente. Rommen (1967) afirma que a sociedade abrange a multiddo dos individuos e
das familias e uma variedade de grupos. Os grupos e os movimentos ligam-se entre si por
livre iniciativa, sdo dirigidos por seus proprios interesses particulares, no esforco para
melhorar a cooperacdo econdmica e o progresso social. Além disso, esses grupos buscam
estar em solidariedade de acdes e objetivos.

A formacdo de Conselhos (Féruns), no caso do OP, com vdrios segmentos da
sociedade, ¢ de fundamental importancia para o exercicio da democracia, pois segundo Sartori
(1965), o sistema democratico ndo consiste num consenso ou no conflito de interesses, mas na
diversidade, no contraste de opinides e de interesses. A formacdo de um Conselho a partir da
pluralidade dos participantes, forma assim uma interacao de vdrias “visdes de mundo” . Esta
mesma perspectiva é apontada na pesquisa de Robert Putnam, realizada com os Conselhos da
Italia:

De acordo com essa tese, uma densa rede de
associagOes secunddrias a0 mesmo tempo incorpora e
promove a colaboracdo social. Assim, contradizendo o
receio de sectarismo manifestado por pensadores
como Jean-Jacques Rousseau, numa comunidade
civica as associacdes de individuos que pensam da

mesma forma contribui para um governo democratico
e eficaz (PUTNAM, 2002, p. 104).

Os Conselhos (Féruns), como uma maneira apartiddria de praticar a politica, podem
ser considerado como um novo sistema de organizag@o social e tornam-se mais um espaco de
discussao dos problemas cotidianos de uma comunidade, como por exemplo, as questdes

relacionadas ao bairro, a cidade, com assuntos como satde, educacdo, infra-estrutura, entre
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outras temdticas, podendo constituir-se como um avango para o exercicio da democracia, na
medida em que essa nova forca de exercer politica ameniza a centralizagdo do poder politico
nos partidos. Exemplo disso sdo as “plendrias comunitdrias” em cada regido para elaboracio
das necessidades da comunidade que serdo discutidas no Férum (todas as regides reunidas) do
Orcamento Participativo. Uma forma de um contrato social que estd mais proxima da
realidade do que a representacdo politica cldssica (tradicional), dos varios niveis de
parlamentares.

No capitulo seguinte abordaremos a experiéncia do “Org¢amento Participativo”,
buscando saber como foi sua organizacio, como surgiu, os desafios para sua implementacao,
e também como se dd a relacdo estado e sociedade civil nesta experi€ncia de gestdo

compartilhada.
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3 A ESTRUTURA E O FUNCIONAMENTO DO MODELO DE DEMOCRACIA
ADOTADO PELA PREFEITURA DE PORTO ALEGRE DE 1989 A 2004 - O
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

A experiéncia do Or¢camento Participativo comegou a ser delineada no Rio Grande do
Sul, na capital Porto Alegre, a partir de 1989, e é resultado de um processo histdrico e social
em que sua base estd nas acdes dos atores politicos engajados na luta pela redemocratizacio
brasileira, a partir de meados dos anos 70.

Ap6s as eleicdes de 1988, com a vitdria da Frente Popular, surgiu um novo momento
de reflexdo sobre a gestdo publica da cidade. A ideia inicial, ainda quando Olivio Dutra®
estava em campanha eleitoral, era a de criar conselhos em que os participantes pudessem se
envolver na gestdo publica. Mas a Unido de Associagdes de Moradores de Porto Alegre
enviou ao entdo governo eleito a proposta que esta entidade havia criado, que era a de incluir
os cidad@os no processo de defini¢do do orcamento publico, uma vez que suas reivindicagoes
sO poderiam ser atendidas caso houvesse a participagdo na elaboragdo deste orcamento. Cabe
ressaltar, desta forma, que o projeto do OP fez parte de uma idealizag@o politica que ja vinha
sendo pensada ha alguns anos e que foi, pela primeira vez, defendido pelos movimentos
sociais e depois institucionalizado pelo PT, quando o partido assumiu o governo (PAOLI,
TELLES, 2000).

Desde entdo, foi necessario um esforco consideravel para transformar o que era apenas
uma ideia de processo participativo da gestdo publica de recursos em uma metodologia
concreta que permitisse motivar as diferentes representagdes sociais. “(...) o PT n@o tinha
originalmente uma proposta de or¢gamento participativo, mas apenas uma proposta genérica de
governo participativo” (AVRITZER, 2003, p. 574).

A proposta deste capitulo € discorrer sobre o OP. Esta pratica de gestdo € reconhecida
por ser uma experié€ncia bem sucedida e aplicada em diversas localidades do Brasil, inclusive
em paises da América Latina e Europa. Mas antes de entrarmos neste tema, cabe

apresentarmos como o orcamento publico é elaborado para entendermos melhor as praticas do

OP.

* Olivio Dutra foi prefeito de Porto Alegre de 1990 a 1993 pelo PT e, na sua gestdo, o OP foi introduzido.
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3.1 A elaboracao do orcamento publico

O orcamento publico é uma Lei e, por essa razdo, um documento que esta disponivel a
todos. Ele € ptiblico e seu contetido trata de despesas que se destinam a suprir necessidades de
gestdo da administracdo publica a partir de recursos que sdo arrecadados com a populacio.
Outro ponto que o torna publico € porque ele € discutido e emendado em sessdes publicas, por
vereadores, por exemplo. Mas a questdo de maior interesse a sociedade ndo é somente
conhecer a Lei, mas sim participar de sua elaboracio e execug@o, colaborando com propostas
que atendam suas demandas.

No Brasil, o or¢amento ptiblico — da Unido, Estados e Municipios — é uma Lei que se
renova todos os anos e tem uma funcio autorizativa. Em sua elaboracdo, ha trés fases que
convergem e que s@o, na sua origem, projetos de Lei que competem ao poder Executivo. Sdo
o Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentarias e por fim, o Or¢amento Anual. Como € da
jurisdi¢do do Executivo, cabe a ele determinar a maneira pela qual serd elaborado o projeto de
Lei e definir como e onde serdo investidos os recursos que o governo tem a sua disposicdo

(SAAVEDRA; SOBOTTKA; ROSA, 2005). Como complementa Fedozzi (2001, p.98):

Modernamente o or¢amento publico caracteriza-se
pela dupla finalidade de ser tanto um instrumento da
programacdo de trabalho do governo com um todo e
de cada um de seus 6rgdos em particular, como um
meio que pode possibilitar o controle das finangas
publicas.

O Plano Plurianual (PPA) é um instrumento de planejamento estratégico de médio
prazo, previsto na Constitui¢do de 1988, por meio do qual o Executivo — federal, estadual e
municipal — estabelece diretrizes, objetivos e metas para quatro anos. Isso significa que a
elaboracdo do PPA é uma das primeiras preocupacdes do chefe do Executivo logo apds a
posse (INESC, 2006).

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) define as metas e prioridades do governo,
ou seja, as obras e os servigos mais importantes a serem realizados no ano seguinte. Fixa,
ainda, as regras sobre mudancas nas leis de impostos, finangas e pessoal, além de estabelecer
as regras que deverdo ser observadas na formulagdo do projeto de Lei Or¢amentédria Anual

pelo Poder Executivo e na sua discussdo, votagdo e aprovacdo pelo Legislativo (INESC,

2006).
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A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é o orcamento de fato. E a previsdo de todas as
receitas e autorizacdo das despesas publicas que devem estar, todas as suas fontes,
discriminadas na LOA. Isso significa que nenhum gasto poderd ser efetuado, seja por
qualquer entidade ou 6rgédo publico, sem que os recursos estejam previstos devidamente na
LOA. O governo mostra seu programa de governo e sua politica econdmico-financeira por
meio da LOA. Ao elaborar o Projeto de Lei Orcamentaria Anual, o Executivo decide como e
onde vai aplicar os recursos piiblicos. “E neste momento que o Executivo define quais
promessas feitas na campanha eleitoral serdo atendidas no ano seguinte” (INESC, 2006, p.
106).

Essas leis definem quais obras serdo executadas e quais servigos serdo prestados ou
melhorados no municipio com os recursos publicos que sdo arrecadados por meio dos
impostos. Se a populacdo ndo participa desde o inicio desse processo de planejamento, além
de ser mais dificil cobrar as obras e os servigos, os recursos podem ser desviados,
beneficiando grupos que t€m dominio da informacao e até mesmo prestigio junto ao prefeito.
Portanto, participar das decisdes do orcamento significa defender o patriménio puiblico e com
isso, a populacdo passa a ter a confianca de que a aplicagdo do dinheiro sera feita de forma
honesta e eficiente, contribuindo para a redugdo das desigualdades sociais.

Assim, como nos mostra Pateman (1992), o poder publico deve incentivar a
articulagdo do investimento publico e privado, ou seja, as parcerias, podendo esses dois atores
determinar as prioridades em conjunto, definindo os recursos que serdo envolvidos.

Nas trés instancias da Federacdo — Unido, Estados e Municipios —, o processo
orcamentdrio compreende quatro fases. A primeira é a etapa da elaboragdo da proposta
orcamentdria, de responsabilidade do Poder Executivo; a segunda, a discussdo, a votagdo e a
aprovacdo da Lei orcamentéria, ocorre fundamentalmente no Poder Legislativo; depois, € a
execucdo do orcamento, que coincide com o periodo do exercicio financeiro (entre 1° de
janeiro e 31 de dezembro); e por fim, o controle da execucdo do or¢camento, que geralmente
acontece simultaneamente com a execu¢do do orgcamento e ocorre de duas formas: interno,
que ¢ realizado pelo Executivo; e externo, de competéncia do Legislativo com o apoio do
Tribunal de Contas (FEDOZZI, 2001).

Os governos municipais, mesmo que precisem se enquadrar na padronizagdo do
or¢amento publico dos trés niveis do Estado brasileiro, tém uma certa autonomia no que diz
respeito a receita municipal. Eles sdo captadores e distribuidores do volume de recursos
produzido pela sociedade, isto €, possuem, além das receitas oriundas das transferéncias das

demais esferas do Estado, recursos préprios. Esta autonomia também estd relacionada ao
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ordenamento das despesas, visto que é possivel escolher as prioridades de investimento e

também os gastos com a manutengdo dos servicos (FEDOZZI, 2001).

O OP encontra-se apoiado na Lei Organica de Porto Alegre, que prevé uma forma de

consulta popular para assuntos que sdo considerados de interesse publico. Esta pritica de

elaboracdo do or¢camento €, entdo, uma nova forma de relacionamento entre o poder executivo

e a populacdo.

Porém, a tradicdo dos governantes € tratar o orcamento publico como um tema

inacessivel a populacdo. Isso porque, em geral, o orcamento é feito nas dependéncias da

prefeitura, com a participacdo de técnicos das secretarias e de seus assessores. Como nos

mostra Fedozzi (2000, p. 101):

Tecnicamente, a elaboracdo dos orcamentos no Brasil
geralmente ¢é realizada através do método
incrementalista formalista. Segundo esse
procedimento usual da administragio publica
brasileira, o orcamento previsto para o ano seguinte é
o orcamento anterior, projetadas as varidveis de ordem
encondmica e financeira [Wildavsky apud Giacomoni,
1993, p. 59], sendo que raramente o orgamento
publico estd conectado a algum processo de
planejamento governamental mais amplo ou préximo
do formato de “orcamento-programa.

No caso do OP, o fato de a aplicacdo de parte dos recursos ser determinada em

conjunto com a populacdo faz com que haja um certo constrangimento por parte dos

vereadores ao apresentarem emendas no processo de exame e aprovacdo do orcamento que

ocorre na Camara.

Como nos mostra Dias (2002, p. 169):

Em 1997, um novo mandato do PT estava se iniciando
e principalmente os vereadores mais antigos na Casa
Legislativa ja sabiam o que estava por vir. Em
primeiro lugar estava a atitude do Executivo com
relacdo aos vereadores, recusando-se a negociar
questdes de ordem orcamentdria. Desde a criacdo do
Orgamento Participativo, o Executivo vinha adotando
um tipo de resposta padrdo aos vereadores que
solicitavam “providéncias”: sugeria a eles que
remetessem seus pedidos aquela instdncia. O
Orcamento Participativo era, entdo, segundo o
Executivo, o principal d6rgdo decisério da aplicagdo
das verbas publicas do municipio e quaisquer projetos
deveriam passar necessariamente por essa instincia.
Como os vereadores se recusavam a dirigir-se ao OP,
seus  “pedidos de  providéncias”  ficavam
inviabilizados.
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Como explica Fedozzi (2000), o fato de a Camara de Vereadores ser um ator ausente
ao logo do processo de constituicio e funcionamento do OP se dd em razdo de que a
competéncia de definir a aplicagdo dos recursos é da Prefeitura e cabe a este 6rgdo a decisdo

de abrir a discuss@o com a populacdo. E o que veremos nos subcapitulos seguintes.

3.2 As caracteristicas do Orcamento Participativo na gestao de 1989 a 2004

O OP ¢ considerado um processo pelo qual a populacdo decide, de maneira direta,
como os recursos financeiros serdo aplicados em obras e em servicos a serem executados pela
administracdo municipal. Na verdade, o Executivo Municipal abre mao de ficar
exclusivamente com a responsabilidade de definir o or¢camento da cidade e passa a discutir
com os diferentes setores da sociedade a maneira de implantagdo dos recursos financeiros do
municipio.

Segundo o entrevistado Filomena®, o OP era o plano geral de programacgdo da
prefeitura e segundo o entrevistado, “cem por cento dos recursos da prefeitura” eram
discutidos no OP. A divisdo por cada regifo, por cada temadtica, era feito mediante um debate

no Conselho do Or¢amento Participativo.

Existia naquele momento, toda uma discussdo, uma
interagdo da cidade pela cidadania junto com outras
liderangas da cidade. O grande desafio do gestor era
fazer com que o cidaddo se interessasse, que
conseguisse participar. Nos ndo discutiamos nada que
ndo tivesse uma em estreita relacdo com os interesses
vinculados ao OP. O OP era uma forma de
planejamento puiblico no qual se discutia com a
comunidade onde os recursos seriam colocados
(FILOMENA).

As teorias acerca do OP sdo vdrias. A defini¢do mais defendida pelos politicos € que o
OP permite a participacdo direta da comunidade no que diz respeito ao or¢amento publico.
Wampler (2003) o define como um espago publico ndo estatal, uma democracia direta e
também participativa. Para ele, além de o OP promover transformacdo social, pode ser

considerado como uma instituicdo democratica, de elaboracdo de politicas publicas.

5 Entrevista realizada em 05 de mar¢o de 2009 com César Luciano Filomena, integrante da executiva do PT e
gestor administrativo da Prefeitura de Porto Alegre.
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Avritzer (2003) conceitua o OP como uma forma de balancear a democracia
representativa e a participativa, baseada em quatro elementos como o fim da soberania pelos
que detém o poder; a reintroducdo de mecanismos de participag@o local; a defini¢do, pelos
proprios participantes, de regras de funcionamento; e a inversao de prioridades na distribuicao
de recursos.

Fedozzi (2001) reafirma os aspectos de redistribui¢do de recursos e poder promovidos
pelo OP. Conforme este autor, o OP é:

(...) uma modalidade de gestdo publica baseada na
participacdo direta da populacdo nas diversas fases
que compdem a elaboracio e a execugdo do
orcamento publico municipal na indicacdo das
prioridades para a alocagdo dos recursos de
investimentos. (FEDOZZI, 2001, p. 97).

Esta modalidade de gestdo é conseqii€ncia do cenario sécio-politico local e de muitas
variaveis na relacdo entre governantes e governados. Segundo Fedozzi (2000), a participacdo
comunitdria € guiada por trés principios basicos como as regras universais de participagdo em
instancias institucionais e regulares de funcionamento; um método objetivo de defini¢cao dos
recursos para investimentos, referentes a um ciclo anual de or¢amento do municipio; e o
processo decisério descentralizado tendo por base a divisdo da cidade em 16 regides
orcamentdrias. O OP € baseado na participagdo direta da comunidade nas suas vdrias fases,
seja para elaborar e executar o orcamento publico, em que serdo indicadas as prioridades para
o investimento dos recursos, seja para participar do acompanhamento e da implementacgdo das
obras e/ou servigos e, ainda, controlar e prestar contas.

Em suma, para Fedozzi (2000, p. 70), o OP é:

(...) uma forma de democracia participativa que
pressupde o reconhecimento dos individuos como
sendo iguais na produgdo de regras e procedimentos
de deliberacdo. Que ndo prescinde da escolha de
representantes da comunidade, especialmente nas
fases de deliberag@o.

Desta forma, para ele, o OP é considerado como uma democracia participativa, porém
com representantes nas instincias de decisdo. Admite, portanto, que o OP ndo pode ser
definido como uma democracia direta, estando em consonincia com a estrutura de
participacdo do OP, o que serd mostrado ao longo deste capitulo.

Os principios bésicos que orientam o OP exposto por Fedozzi sdo bem préximos aos

de Santos. Os dois citam a importancia da participagdo ser universal, isto €, conceder a todos

os cidaddos o direito de participar; e também a objetividade na distribui¢do dos recursos. A
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diferenca entre os dois autores € que o primeiro ressalta a descentralizacdo da cidade,
enquanto que o outro defende a ideia da participagdo ser dirigida por regras de democracias
direta e representativa. Assim, os principios de Santos (2003, p. 467) sao:

a) todos os cidaddos tém direito de participar. As organizagdes comunitarias nio tém
prerrogativas especiais;

b) a participagdo é dirigida por um conjunto de regras de democracia direta e de
representativa e realiza-se através de institui¢des de funcionamento regular cujo regimento é
determinado pelos participantes;

c¢) os recursos de investimento sdo distribuidos conforme a combinacido de alguns
critérios: os substantivos, estabelecidos pelas institui¢des participativas, os de viabilidade
técnica e econdmica, definidos pelo Executivo, e normas juridicas federais, estaduais ou da
propria cidade, cuja implementagdo cabe ao Executivo.

Assim, para Santos (2003, p. 526):

O OP ¢ a manifestacdio de uma esfera publica
emergente, para o qual os cidaddos e as organizacdes
comunitdrias, por um lado, e o governo municipal, por
outro, convergem com autonomia mutua.(...) A
experiéncia do OP configura, portanto, um modelo de
co-gestdo, ou seja, um modelo de partilha do poder
politico mediante uma rede de instituicdes
democréticas orientadas para obter decisdes por
deliberagdo, por consenso e por compromisso.

Neste mecanismo de gestdo compartilhada, pode-se dizer, entdo, que a populacio esta
fortemente ligada as funcdes de governo. A comunidade faz um diagndstico e um
levantamento das demandas, participa do acompanhamento e da implementacdo das obras
e/ou servigos e, por fim, do controle e da prestacdo de contas.

Liichmann (2002) elenca um conjunto de caracteristas do OP que o aproximam dos
ideais da teoria deliberativa. Segundo Liichmann (2002, p. 154-156) sao eles:

1. Articulagdo entre a participagdo direta e a representativa. A participagdo direta ocorre
no nivel local e regional e a representagdo acontece nos féruns de delegados e no
Conselho do Or¢camento Participativo (COP). Avalia que o processo se desenvolve de
forma piramidal;

2. Aumento das oportunidades de participagdo. S@o criados espacos de base territorial
que aumentam as possibilidades de participacdo para setores da populacdo que
estariam excluidos da discussdo dos problemas locais e regionais. E um processo que

estimula lacos de solidariedade e de pertencimento coletivo;
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3. Maior capacitagdo técnica e politica. Discussdes que propiciam o desenvolvimento de
conhecimentos, de habilidades e de relagdes politicas no municipio.

4. Pluralizacdo de temas e atores sociais. A ampliacdo dos espacgos e temas de discussao
permitem a pluralizagdo dos atores e dos interesses sociais junto a dinamica do OP.

5. Publicizacdo da discussdo e defini¢do do orcamento ptblico. Caracterizada por
diferentes graus ou niveis institucionalizacdo, € necessdria a ampla divulgacdo de
informagdes pelo poder publico para ampliar o seu grau de transparéncia;

6. Critérios de redistribuicdo dos recursos. Esses critérios estabelecidos coletivamente,
norteiam as escolhas ou as prioridades de aplicacdo dos recursos e com isso, faz
prevalecer a tese da promocdo da justica social, ou seja, conceder privilégios aos
setores mais carentes.

Abers (2000) e Wampler (2003) também té€m defini¢des bem préximas. Ambos
consideram o OP como um mecanismo de transformacao social. Para Wampler, além de o OP
promover a transformacao social, é considerado uma instituicdo democratica, com a funcio de
elaborar politicas publicas. J4 Abers, o define como um processo de transformacgdo social
promovido pelo Estado, em que o OP € uma politica que se oferece poder de deliberacio
efetivo aos cidadaos.

Dias (2002) afirma que o sucesso do OP foi possivel em razdo do mecanismo de
participagdo direta da populacdo que foi agregado ao processo de definicdo de politicas

publicas municipais, quer por seus resultados praticos, quer pela inovagao.

3.3 A organizacio da sociedade para a participacao no Orcamento Participativo

O OP consiste na participacdo popular na elaboracdo do orcamento municipal a ser
executado no ano seguinte, responsabilidade esta do Executivo, que por meio de um amplo
debate com a sociedade civil - que acontece todos os anos-, sdo definidos valores de despesas
e receitas para o investimento de acordo com a prioridades, as obras e as acdes a serem
desenvolvidas pelo governo.

No inicio, devido a falta de experiéncia, surgiram vdrias dificuldades a respeito dos
parametros de hierarquizagdo das demandas e prioridades das regides do OP. Segundo Silva
(2001), as limitagcdes aconteciam por ndo haver uma metodologia e também uma experiéncia
estruturada. Ele enfatiza que o grande problema apontado pelas liderangas comunitarias foi o
cardter confuso e improvisado desta discussdo, cujo “caminho foi sendo construido no préprio

andar”. As criticas feitas na época mostravam que ndo havia uma proposta estruturada sobre
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como introduzir a participagdo popular na discussdo do orcamento. Entretanto, entre os
tropecos e as limitagdes do primeiro ano, o processo foi ganhando legitimidade e confiancga
dos diferentes atores sociais envolvidos, especialmente das classes até entdo excluidas das
politicas publicas.

Segundo Avritzer (2003), o OP leva em conta as caracteristicas da sociedade civil,
pois discute os seguintes elementos: o papel das pré-estruturas organizativas da sociedade
civil no éxito das politicas publicas participativas; a capacidade do Estado de induzir formas
de associativismo e prdticas deliberativas semelhantes as existentes no campo da sociedade
civil; a capacidade de as formas participativas distribuirem recursos de modo generalista,
evitando, assim, a transformacdo das associacdes existentes em canais corporativos de acesso
a recursos; e o debate acerca do papel da tradi¢do associativa na variacdo do éxito das
experiéncias de OP.

De acordo com Fedozzi (2001), a estrutura do OP é composta por 6rgios ligados ao
governo municipal, instincias de participacdo que sdo autdnomas e instituicdes permanentes
de participagdo popular.

Ligadas a administracdo municipal estavam o Gabinete de Planejamento (GAPLAN),
que em 2005 foi transformado em Gabinete de Programacio Or¢amentaria. A Coordenagéo de
Rela¢des com a Comunidade (CRC), a partir da gestdo do PPS (José Fogaca), passou a ser de
responsabilidade da Secretaria Municipal de Coordenagdo Politica e Governanga Local
(SMGL). Ha também o Férum das Assessorias de Planejamento (ASSEPLAS), Férum das
Assessorias  Comunitarias (FASCOM), os Coordenadores Regionais do Orgamento
Participativo (CROP) e por fim, os Coordenadores Temdticos (CTs). Na atual gestdo hd os
Centros Administrativos Regionais (CARs).

O quadro abaixo mostra as unidades e as instdncias da Administracio Municipal

responsaveis pelo OP, conforme Fedozzi (2001).

GA.PLAN FORUM CRC ) FASCOM CROPs CTs
Gabinete de DAS Coordenacao Férum das Coordena- Coordena-
Planejamen- | ASSEPLAS | das Relacoes . dores
. Assessorias . dores
to Assessorias de com a Comunitarias Regionais Tematicos
Planejamento | Comunidade do OP
1990 Em 1959
Datade | (informal) | 1990 10 0o e a0 1990 1992 1994
Criacao 1994 (informal) .
(formalizacdo) gablnet.e do
Prefeito
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Coordenadores Assessores
Assessores Assessores e Assessores o
. . N de NS ol comunitari| Assessores
Partici- |e funciondrios . funciondrios | comunitdrios
. plenajemento . .| os da CRC| da CRC e/ou|
pantes | da Prefeitura . da Prefeitura | das secretarias .
.y das secretarias - .~ e secretarias
Municipal PO Municipal e 6rgdos .
e 6rgdos secretarias
*Coordenacdo .
do ¢ *Articula a
. relacdo com a .
planejamento ccm(ilni dade *Subordina
Estratégico *Discute os p *Discute e dos ao *Cada uma
. através dos ~
Procedimentos Propde CRC das
" . ‘. coordenadores i " .
Gerenciaa  (técnico- . politicas de Cada uma| cinco
~ . . regionais L L.
execucdo do |administrativos participacdo  |das 16 tematicas
.. . |Plano de ara a opular regides tem| tem um CT
Atribui- . p ~ *Coordenaas |PoP ab g
~ Investimentos |elaboracdo . articulando um CROP | que
coes reunides da 1 e .
(PI) do orcamento e 3 rodadas do tanto quanto  |responsdvel| acompanha o
o procedimento OP possivel , que processo de
*Coordena a |das demandas trabalho das  |acompanha | discussio
elaboracdo da |comunitdrias |, Coordena as varias todo o nas
[proposta em cada 6rgio. . secretarias processo do| plendrias
.. reunides do
or¢amentaria OP
.. Conselho do
do exercicio oP
seguinte
Periodi- Reunides
. Permanente P Permanente Semanal  |Permanente] Permanente
cidade espordadicas
Indicag¢do do |Indicag¢do das |Indicacdo do |Indicagdo das L L
Coorde- 4 sa 4 & Indicacdo [Indicagdo da
~ Prefeito secretarias Prefeito secretarias
nacio - L . L daCRC |CRC
Municipal municipais Municipal municipais

Fonte: Fedozzi (2001, p. 105).

Nas instancias comunitdrias estdo as organizacdes de base regional, os Conselhos

Populares, a Unido de Vilas ou Articulagdes Regionais que ligam a participagdo dos

moradores a escolha das prioridades das regides. Como, neste caso, hd a dependéncia da

organizagdo dos cidaddos de cada regido, ndo necessariamente estdo em todas as regides do

OP. Além disso, elas tém funcionamento e formato diferentes, pois estdo relacionadas a

tradi¢do da atuacdo dos moradores.

E nas instincias institucionais permanentes de participagdo popular, como mostra o

quadro abaixo estdo o Conselho do Plano de Governo e Orcamento, conhecido como

Conselho do Orcamento Participativo, Assembléias Regionais, Férum Regional do

Orcamento, Plendrias Temadticas e Férum Temdtico do Orcamento. Eles tém a fun¢do de

viabilizar a co-gestdo dos recursos publicos e a prestacio de contas do Executivo as

comunidades sobre as decisdes do investimento das verbas do orcamento.
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Assembléias Férum Conselho do Plenarias Férum
Regionais Regional do Plano de Tematicas | Termatico
Orcamento Governo e do
Orcamento Orcamento
Criado 1989 1991 1990 1994 1995
Partici- | * Moradores | * Delegados *1 do CRC * Entidades | * Delegados
pantes |da Regido eleitos em cada |* 1 do GAPLAN |de categorias |eleitos em
* Conselhos |uma das 16 *32 profissionais |cada uma das
Populares regides em que a | Conselheiros (sindicatos, |5 Plendrias
* Entidades | cidade foi (com 32 empresarios, | Tematicas
Comunitarias | dividida suplentes) eleitos | organizacdes
em cada regido |ndo-
*10 governament
Conselheiros ais,
(com 10 movimentos
suplentes) eleitos | ecoldgicos,
nas Plendrias étnicos, etc.)
Tematicas *
* Repr. da Movimentos
UAMPA estudantis
* Repr. do * Moradores
SIMPA da cidade
Manda- Um ano Um ano Um ano
to
Atribui- | * Recolher | * Fiscalizacdo e |* Discutir * Discutire | *
coes demandas e |apoio aos proposta hierarquizar | Fiscalizacdo
pririzar representantes orcamentdria do |diretrizes e |e apoio aos
conforme no Conselho do | Governo e alocar | resolucdes representante
critérios Orcamento recursos para sobre sdo
anualmente | Participativo investimentos, | politicas Conselho do
rediscutidos | (COP) articulando a setoriais e Orgamento
* Atuacdo priorizacdo da | obras para Participativo
regional e comunidade com |toda a (COoP)
municipal as demandas cidade, para |*Atuacdo
institucionais das | orientar a regional e
secretarias discussdo no | municipal
Conselho do
Orcamento
Participativo
(COP)
Peridici- |2 rodadas Variavel Semanal Variavel Variavel
dade por ano
CRC+ Conselhos Comissao CRC+ Coordenado-
GAPLAN+ |populares e/ou | paritdria (CRC, |GAPLAN+ |res
Conselhos entidades GAPLAN, e 2 Secretarias e | Temadticos
populares comunitdrias conselheiros) membros e/ou
e/ou e/ou 6rgdos de | CRC preside as |escolhidos |entidades e
entidades governo reunides nas plendrias | delegados
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comunitdrias | agendados
+COP
Fonte: Fedozzi (2001, p. 107)

O governo, ao iniciar todo esse processo do OP, mesmo com a inten¢@o de promover a
participacao de todos, fez o que geralmente os governos fazem. Criou uma estrutura
segmentada, dividindo atribui¢des entre secretarias e alguns 6rgdos e, ainda, pressupds o
conhecimento técnico do processo por parte de seus interlocutores da populagao.

A partir do descontentamento da populagdo com relagdo a esta sistematica, o OP
assumiu uma configuracdo um pouco diversa. Foram criadas unidades e instincias colegiadas
no Gabinete do Prefeito a fim de centralizar o processo de planejamento e orcamento e dar
seguimento as decisdes tomadas com a participagdo da sociedade. As unidades da estrutura do
Gabinete do Prefeito — GAPLAN, CRC e CROP - permaneceram responsiveis pela
coordenacio da elaborag@o do OP até 2004.

Cabe ressaltar que o CROP era uma instancia de contato da Prefeitura com todo o tipo
de demanda da comunidade da regido pela qual € responsdvel. Os CROP atuavam com a
complexidade e com o conflito envolvido nas relagdes de natureza politica com a populacdo e
na formulacdo da politica piblica. O entrevistado Filomena nos diz que o conflito, em certa
medida, é um elemento motivador na politica. Uma vez que o recurso publico € limitado, ha
naturalmente uma disputa, pois os interesses sdo diferentes. “Haverd sempre alguém se
sentindo excluido” (FILOMENA).

De acordo com Fedozzi (2001), no periodo de 1997 a 2000, o processo de participacio
do OP acontecia em duas modalidades: a participacdo regional e a temdtica. As Assembléias
Regionais e as Temadticas eram realizadas concomitantemente e possuiam a mesma dinimica,
apenas diferindo a agenda de discussdo: demandas territorializadas, nas Regionais; e temas
especificos referentes as dezesseis regides da cidade, nas Tematicas.

Além disso, foi desenvolvido um ciclo no OP, que seguia um cronograma anual. No
primeiro momento, de margo a abril, aconteciam as reunides preparatérias. Era quando a
prefeitura prestava contas do exercicio anterior, apresentava o Plano de Investimentos —
publicacdo que constavam as demandas de obras e servigos definidos pela populacdo
aprovadas nos Féruns Regionais e Temadticos -, o Regimento Interno — conjunto de regras que

. . e, . . L, . . .6
determinavam o funcionamento do OP- e os critérios gerais, técnicos e regionais .

® Sdo as regras aprovadas pelo Conselho do Orcamento Participativo (COP), que se subdividem em critérios
gerais e técnicos. Os trés critérios gerais sdo caréncia do servico ou infra-estrutura (peso 4), populagdo total da
regido (peso 2), prioridade temédtica da regido (peso 4) e serdo aplicados para a distribuicdo de recursos nas trés
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Apés as reunides preparatorias, era realizada a Rodada Unica de Assembléias
Regionais e Temadticas, entre abril e maio. Era o momento da elei¢do de prioridades tematicas,
eleicdo dos conselheiros e defini¢do do nimero de delegados. Eram dois conselheiros titulares
e dois suplentes para cada uma das 16 regides.

Entre os meses de maio e julho, ocorriam os Féruns Regionais e Tematicos quando
aconteciam a eleicdo dos Delegados, na propor¢do de 1 para cada 10 participantes na Rodada
Unica. Era também definida a hierarquia das obras e servigos, com o apoio das secretarias
municipais e autarquias que acompanhavam essas reunides, prestando esclarecimentos sobre
critérios que orientavam o processo e a viabilidade das demandas.

A Assembléia Municipal era realizada em julho, quando os conselheiros eleitos
tomavam posse e entregavam ao governo as prioridades de obras e servigos definidos pelos
Foéruns Regionais e Tematicos. Na mesma ocasido, o GAPLAN e a Secretaria Municipal da
Fazenda apresentavam os grandes agregados das despesas e a estimativa da receita para o ano
seguinte.

A anédlise das demandas era feita pelo governo em julho, agosto e setembro, que
verificava técnica e financeiramente as demandas e a montagem da matriz orcamentdria.

Em seguida, ainda em agosto e setembro, ocorria a votagdo da matriz orcamentaria
com a distribui¢do de recursos para as regides e temdticas. Todo o processo de elaboracdo de
matriz orcamentdria era encaminhado pelo Executivo & Camara de Vereadores, conforme o
que estabelece a Lei Orgénica do Municipio de Porto Alegre.

Entre outubro e dezembro, havia o detalhamento do Plano de Investimentos no COP a
partir da proposta orcamentdria entregue na Camara de Vereadores. Eram consideradas as
demandas hierarquizadas pela comunidade e os critérios gerais de distribui¢do de recursos
entre as regides. Em novembro e dezembro havia a discuss@o nos Foéruns Regionais e
Tematicos, sobre as alteragdes no Regimento Interno, Ciclo e Critérios. E por fim, em
dezembro e janeiro, acontecia a votagdo das alteracdes discutidas anteriormente para serem
adotadas na préxima rodada do OP.

Este ciclo do OP esta representado na figura abaixo:

prioridades tematicas escolhidas globalmente pelas 16 regides. O célculo para defini¢do das trés primeiras
prioridades globais € feito da seguinte forma: cada regido escolhe quatro prioridades dentre as 13 tematicas —
saneamento bdsico, politica habitacional, pavimentacdo, transporte e circulacfio, satde, assisténcia social,
educacio, dreas de lazer, esporte e lazer, iluminagdo publica, desenvolvimento econdmico, cultura e saneamento
ambiental. De acordo com a prioridade de cada regido sdo atribuidas notas a quatro prioridades. Somando-se as
notas de todas as prioridades escolhidas pelas 16 regides chegam-se a trés prioridades, as que somardo maior
pontuacdo. Fonte: Waiselfisz et al, 2004.
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A participagdo no OP foi escassa durante os primeiros anos de sua implantacdo. A

tabela abaixo mostra o somatdrio de participantes nas assembléias preparatérias e nas

assembléias regionais do OP por ano:

Ano Participantes
1990 976
1991 3694
1992 7610
1993 10.735
1994 9.638
1995 11.821
1996 10.148
1997 11.908
1998 13.687
1999 16.813
2000 15.331
2001 18.583
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2002 28.907
2003 23.520

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2005

Abers (1998), em andlise sobre a participagdo no OP de Porto Alegre, constata que a
participagcdo € um processo em desenvolvimento, pois sua pratica traz como resultado um
efeito cascata que pode melhorar o préprio processo participativo e também transformar a
vida politica. Sua constatacdo é fruto de um estudo realizado em 1995. A autora percebeu que
os primeiros bairros a receberem investimentos do OP foram aqueles com maior capacidade
de organizacdo. Porém, ao longo dos anos, novos grupos comecgaram a se mobilizar, na
medida em que percebiam o que a participagéo resultava e, entdo, se convenciam de que fazer
parte desse processo traria melhorias para os seus bairros.

Percebe-se, ao longo desses 16 anos de experiéncia do OP idealizado pelo PT, que a
populacdo mudou sua postura reivindicatéria. A sociedade aprendeu a construir um espago de
participacdo e discuss@o do uso dos recursos orcamentdrios em conjunto com O governo
municipal. Mesmo ndo sendo uma Lei, o OP depende de uma regulamentagdo interna que é
revista anualmente pelos participantes e, assim, torna necessario que os atores do governo e a

populagdo cheguem a um consenso sobre o processo participativo.

3.4 Os resultados obtidos com a implantaciao do Orcamento Participativo

Conforme Fedozzi (2001), o OP teve, em Porto Alegre, quatro fases principais: a
primeira, de 1989 a 1990, identificada pela inexperiéncia dos atores envolvidos, a presenca da
frustracdo das comunidades e dificuldades de institucionalizar a participacdo; a segunda, de
1990 a 1991, quando houve modificacdes internas e montagem de estrutura politico-
administrativa especifica para a participacdo que possibilitaram a retomada do processo
participativo e criagdo de instincias institucionais permanentes de participagdo; a terceira,
entre 1991 e 1992, quando foi consolidada a dindmica da participacdo comunitiria e
observou-se significativo crescimento quantitativo da participacdo; e, a tltima fase, de 1993 a
1995, na implementagdo de modificacdes, com maior abertura a participacdo e a consagracio
do modelo de participacdo. Wampler (2003) reforca essa colocagdo, destacando que, mesmo
sendo referéncia para os entusiastas dos processos participativos, o OP de Porto Alegre teve

sua consolida¢d@o apenas a partir de seu quarto ano.
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A confirmag@o a este modelo de gestdo, que Fedozzi menciona, de 1993 a 1995,
seguiu até 2003, quando segundo o entrevistado Olegério’, houve um descontentamento da
populagdo com o OP, uma vez que a prefeitura arrecadou menos e gastou mais. Isso fez com
que as obras atrasassem, causando entdo um desagrado nos porto-alegrenses.

Para Baierle (2000), o OP aproxima-se de uma concepcdo democrdtica de esfera
publica e, ainda, emerge de setores populares como sujeitos de uma democracia ativa. O autor
reconhece que os cidaddos participam diretamente do processo de tomada de decisdo e
entende que a participacdo direta é essencial para garantir aos cidadaos, inclusive aos mais
humildes, o direito de influenciar as politicas de sua cidade. Sendo assim, o OP € visto como
uma forma de fazer com que os menos favorecidos possam exercer influéncia no processo
decisdrio.

Baierle (2000, p. 199 e 200) argumenta que o OP promove a justica social em trés
dimensdes. A tributdria, relacionada as receitas do municipio. Mostra que a co-gestdo do
or¢amento publico deu credibilidade politica ao governo para melhorar a arrecadacio de Porto
Alegre. A justica distributiva, ou seja, “dar mais a quem tem menos”; € a justica politica que
da mais poder politico a quem tem menos poder econdmico.

Para Fedozzi (2001), a experiéncia de participacdo popular do OP, compreendido
como instrumento de co-gestdo com o estado, no sentido da partilha do poder no or¢amento
publico, faz com que haja uma ruptura com o patrimonialismo e com o clientelismo. O autor

acredita que:

(...) a dindmica do Org¢amento Participativo de Porto
Alegre engendra a construcdo de uma esfera publica
que parece favorecer o exercicio do controle publico
sobre os governantes, criando obsticulos objetivos
tanto para a utilizacdo pessoal/privada dos recursos
publicos, por parte desses ultimos, como para a
tradicional troca de favores (individual ou coletiva)
que caracteriza o fendomeno clientelista (FEDOZZI,
2001, p. 149).

Isso é possivel, segundo Fedozzi (2001), pois a legitimidade das demandas da
sociedade civil € formada por critérios transparentes de justica distributiva e de racionalizacdo
politica do OP. A proximidade entre os governantes e governados, uma das caracteristicas do
OP, contribui também para a transparéncia nas relacdes. Porém, o autor afirma que o OP tem

funcdes de democracia direta, uma vez que a populagdo decide questdes voltadas as demandas

7 Entrevista concedida em 10 de margo de 2009 pelo ex-coordenador de Relagdes com a Comunidade na gestdo
do PT e atual assessor da bancada do PT na Camara de Vereadores de Porto Alegre, Assis Brasil Olegério Filho.
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prioritarias em cada regido ou tematica. Entretanto, Fedozzi argumenta: “O entendimento do
OP-PoA como uma forma de ‘democracia direta’, corrente nos meios oficiais da
Administragdo Popular e na maioria dos militantes do PT, preenche, nesse sentido, fungdes
ideoldgicas de legitimacdo politica, as custas de uma imprecisdo conceitual” (FEDOZZI,
2000, p. 70).

Porém o OP pode ser considerado como uma esfera piblica ativa, visto que “(...) as
regras de participacdo e as regras de distribui¢do dos recursos de investimentos sdo
construidas de forma procedimental e argumentativa (...)” (FEDOZZI, 2000, p. 69). Outro
ponto positivo € a existéncia de uma troca eficaz de poder entre o Executivo e a populagéo.

As defini¢des de Santos t€m relacdo direta com os argumentos de Fedozzi. Santos
(2003) também conceitua o OP como uma esfera publica, como um mecanismo eficaz de
justica distributiva e de substitui¢cdo das praticas particularistas que t€m origem na cultura
politica brasileira. O OP é “(...) um meio notavel de promover a participac¢do dos cidaddos em
decisdes que dizem respeito a justica distributiva, a eficicia decisoria e a responsabilidade do
Executivo municipal (...)” (SANTOS, 2003, p. 545).

Avritzer (2003) classifica o OP como uma institui¢do de democracia participativa. O
OP, para este autor, seria uma forma de ampliar a soberania popular, pois nele existem
critérios de hierarquizacdo das prioridades e, por isso, pode ser considerado como um
processo de inovacdo da teoria democrética.

Abers (2000) acredita que € possivel construir formas participativas e “empoderar” os
cidaddos comuns a partir da agdo estatal. O OP, para esta autora, ¢ uma politica com
capacidade de dar poder efetivo aos que estdo em desvantagem s6cio-econdmica e também os
que ndo estdo politicamente organizados. Da mesma forma que os autores mencionados
anteriormente, sustenta que o OP é capaz de acabar com o clientelismo, pois a distribui¢do
dos recursos publicos se tornou mais transparente aos cidaddos, o que resultou na promogao
das associacdes civis.

O empoderamento estd relacionado com a maneira pela qual a populacdo se mobiliza e
atua no processo decisorio. Para Abers (2000), os féruns regionais de or¢camento tém a funcéo
de gerar esse empoderamento. Porém, o ponto fraco desta argumentagdo é que esses féruns
ndo sdo locus de decisdo final e a quantidade de pessoas mobilizadas é muito pequena quando
comparada ao total de habitantes de Porto Alegre. Mas, segundo a autora, o simples fato de a
administracdo municipal prestar contas a populacio do orcamento j4 é uma conquista,

principalmente para os mais humildes, visto que estando alheios a politica, percebem a atitude
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do governo que estabelece o didlogo e com isso, sentem que a prefeitura estd mais proxima,
fazendo com que eles se sintam mais importantes.

E fato que o OP vinha mobilizando a populagio porto-alegrense num crescente. Prova
disso foram os nimeros que a cada ano mostraram um aumento da participacdo (vide tabela
no subcapitulo anterior). No seu inicio, o OP tinha cerca de mil participantes, enquanto que
em 2003, esse nimero passou para mais de 11 mil pessoas. Segundo Avritzer (2003), a
mobilizacdo da populagdo no OP pode ser explicada de duas formas: a tradi¢do associativa
prévia e a percepc¢ao das pessoas em relagdo a eficécia do processo.

Percebe-se ainda que houve um crescimento quanto a qualidade da participagcdo da
populagdo nos vdrios encontros, relacionados a disposicdo efetiva para as discussdes. De
acordo com Abers (2000), este processo ndo favoreceu o surgimento de uma elite
participativa e com isso ndo houve dominio dos debates por pessoas com nivel maior de
escolaridade ou renda. Segundo a autora, muitos participantes atribuiram a mobilizacdo em
torno do OP como uma possibilidade de desenvolver lagos sociais, reciprocidade, amizade e
status. “Eles perceberam a participacdo num processo generoso de tomada de decisdo como
forma de fazer a experiéncia valer a pena” (ABERS, 2000, p. 193).

Santos (2003) também mostra que o OP promoveu melhorias no servi¢o burocratico,
isto €, a burocracia ndo fez uso do seu poder para aumentar o or¢amento que controla ou
amplia o seu quadro funcional. O incremento verificado aconteceu nas atividades-fim, ou seja,
acOes voltadas a comunidade e ndo nas atividades-meio que geralmente sdo necessdrias a
manutencdo da burocracia.

Em seu inicio, além da inexperiéncia do novo governo, a crise financeira do Estado
impediu a realizagdo de investimentos (FEDOZZI, 2001; NAVARRO, 2003),
comprometendo o sucesso dessa iniciativa.

De acordo com a prestagdo de contas divulgada no final de 2004, percebe-se que
83,3% do total de recursos alocados pelo OP, entre 1993 e 2003, resultaram em obras e
servicos concluidos. Se forem considerados os valores anuais, ao final de 2004, as obras e
servicos que constam nos Pls, de 1993 a 1998, haviam alcangado um indice de conclusdo
igual a 100%. Conforme as informacdes da Prefeitura, em seu site institucional, o tempo
médio de conclusdo de uma obra ou servico é de, mais ou menos, 26 meses. Isso significa
que uma obra com esse periodo de execucdo compromete o or¢camento municipal por trés
anos consecutivos para aportes dos recursos necessarios para a sua realiza¢do, e com isso,

disciplina o governo municipal na utilizacdo do dinheiro publico.
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Uma das estratégias responsaveis pelo sucesso do processo foi a “inversdo de
prioridades” no uso de recursos do municipio, ou seja investir menos nas dreas de maior
urbaniza¢do e mais nas 4reas populares carentes principalmente de infra-estrutura social
bésica.

O sucesso do OP como politica publica participativa estd desta forma relacionado a
trés varidveis. Em primeiro lugar, a efetiva participagdo do publico-alvo, ou seja, o ator
social, neste caso, a populacdo. Em segundo lugar, a capacidade de produzir deliberacoes
feitas a partir da participacdo e que produzam politicas publicas para o setor. E em terceiro
lugar, a competéncia de associar participacdo e distribuicdo, ou seja, é a capacidade do OP de
gerar resultados distributivos. Segundo o Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), os dados de pesquisa disponiveis sobre o OP mostram que ele
parece ser uma politica participativa exitosa nas cidades com as seguintes caracteristicas:
mais de 100.000 habitantes, concentradas nas regides Sul e Sudeste, com niveis de pobreza
inferiores ao da média nacional e IDH superior & média nacional.

Liichmann (2002) também apresenta uma avaliacdo positiva do OP, considerando-o
como um modelo bem sucedido de institucionalizacdo de democracia deliberativa. Entretanto,
a autora dé enfoque para alguns limites do OP. A principal dificuldade é o fato de o OP estar
ligado a vontade politica do governo e a uma realidade voltada a exclusdo social e a
desigualdade. Ela ressalta que ha distin¢des de poder e recursos entre Estado e sociedade.

A equipe do governo afirma-se, no caso do OP, como elemento central na disputa ou
conquista de adesdo aos seus interesses e projetos. Os recursos técnicos e politicos, a
referéncia da legitimidade do mandato, a infra-estrutura, as informacdes, enfim, o uso da
maquina estatal e a necessidade de realizacdo de obras com impactos politico-eleitorais fazem
valer um controle da administragdo municipal que, mais visivel no ambito do COP, mantém
de certa forma uma participacio mais contida dos conselheiros frente aos ditames técnicos e
politicos do governo (LUCHMANN, 2002).

Este argumento mostra que o Estado acaba tendo dominio dos recursos técnicos e
politicos, além da infra-estrutura e das informacdes pertinentes a tomada de decisdo na esfera
do COP. Com isso, a populagdo acaba ficando dependente das autoridades governamentais,
ndo bastando somente a necessidade de criar uma obra. Os espacgos publicos contagiam-se de
questdes administrativas e também de estratégias partidarias. Ha falta de simetria nas relagées
pautadas pelo acesso 2 informacdo (LUCHMANN, 2002).

Outro ponto apresentado pela autora é que o OP, apesar de propiciar a participacdo,

reunia nas assembléias do COP diferentes perfis de participantes, seja socioecondmico, seja
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de género, havendo assim uma desigualdade entre os membros. Liichmann também aponta
que o OP tinha uma grande capacidade de institucionalizacdo da participagdo social e, com
iss0, 0s movimentos sociais autdbnomos perdiam um pouco de forca. “O Estado passa, neste
processo, a se configurar como ator central de articulagcdo e organizacdo da sociedade,
enfraquecendo ou fragmentando as organizagdes e articulagdes sociais” (LUCHMANN, 2002,
p- 170).

Outro autor que percebe o OP com algumas limitagdes é Gonzalez (2001). Ele
argumenta que o OP restringiu a capacidade de acdo dos movimentos sociais autonomos.
Segundo ele, a tnica forma de criar demandas ao governo, depois da implantagdo do OP, foi
por meio das assembléias regionais e teméticas. Os movimentos sociais, conforme este autor,
ndo tém mais autonomia para demandar diretamente ao governo. Ja Baquero (2005) assegura
que ao contrario do que se imagina, o OP ndo contribuiu para o fortalecimento do capital
social e politico da populagdo. Afirma que o OP ndo cooperou para uma mudanca de
consciéncia e nem estimulou mais as pessoas a pagarem impostos.

Fung e Wright (1999), autores que defendem o OP como uma democracia deliberativa,
contestam também as experi€ncias de participacdo popular desse processo. Para eles, “(...)
uma das principais justificativas para a realocagdo do poder publico a estes grupos
deliberativos descentralizados é que eles criam estratégias e solucdes de acdo publica
superiores aqueles dos arranjos institucionais” (FUNG; WRIGHT, 1999). No entanto,
questionam se essas experiéncias realmente causam efeitos desejaveis e se geram melhores
solugdes do que as produzidas pelas instituicdes tradicionais.

Segundo os autores, hd um risco das entidades politicas com objetivos dignos como o
OP, serem vitimas de beneficios particulares, de haver a banalizagdo da politica e problemas
com a representacdo justa, falta de atencdo com o modelo de poder e de dominacdo,
vulnerabilidade a apatia popular e estabilidade precdria das institui¢des democraticas (FUNG;
WRIGHT, 1999, p. 137).

Uma questdo que surge ¢ com relacdo a representatividade do OP em termos de
cumprimento dos compromissos assumidos com a populagdo. E importante atentar-se para a
afirmacg@o de que houve melhorias ou aumento na execugdo de obras e prestacdo de servigos
vinculando exclusivamente ao fato de que o resultado positivo do OP esta relacionado com a
participacdo da populacdo. As benfeitorias podem ter surgido da a¢do de um governante bem
preparado ou bem intencionado.

O OP, além de ser uma forma para se alcangar determinados objetivos da populagdo,

isto €, a execucdo e conclusdo de obras e servicos para melhorar a qualidade de vida das
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pessoas da cidade, teve um envolvimento conjunto entre governo e sociedade civil para a
constituicdo e manutencdo de um espago para que ocorresse a participacdo. Porém, uma
questdo que merece reflexdo € a tendéncia da desaceleracdo dos investimentos em funcio da
diminuicdo da arrecadacdo de recursos do municipio. Isso pode indicar a necessidade de se
rever as suas regras e funcionamento, a fim de que a participagdo da populacdo tenha
continuidade.

De acordo com o entrevistado:

A relacdo do OP com a sociedade passou a ser
instrumental. Enquanto ele é um processo de
desenvolvimento de cultura politica na cidade, um
processo de mudanga, ela tem uma certa
espontaneidade que leva as pessoas a acreditarem na
ferramenta como uma possibilidade de mudanga
real. Depois que se consegue resolver algum
problema de estrutura pelo orcamento participativo e
as pessoas em uma assembléia demandavam seus
servicos, demandavam suas obras e elas eram
atendidas, criou-se uma expectativa junto a elas
muito positiva e isso fez com que elas acreditassem
na ferramenta e com isso, acreditavam no partido
que estava na gestdo. Havia um sentimento muito
bom na cidade de compreensdo dessa ferramenta
mais ou menos até 2000 (FILOMENA).

A gestio José Fogagag, que assumiu a prefeitura de Porto Alegre em 2005, para dar
seguimento a gestdo compartilhada — até porque foi uma das promessas de governo, caso
ganhasse as eleicdes — buscou novos elementos para que o regime participativo continuasse
em vigor. O OP foi uma marca do governo petista e nos parece que a coligacido PPS ndo teve
interesse em ser associada a esta proposta. Quis criar a sua prépria identidade. Surgiu, entdo, o
Programa de Governanga Solidaria Local, em que o OP passa a fazer parte desta estrutura,
porém um novo projeto de discussdo participativa figura nesta gestdo, com o objetivo de
ampliar a participacdo cidada. Ao propor a governanga como base conceitual, 0 novo governo
propde também participagio, mas de forma diferente da referéncia do modelo do OP. E o que

veremos no capitulo seguinte.

¥ José Fogaga foi eleito prefeito de Porto Alegre em 2004, pelo PPS, e conclui seu primeiro mandato em 2008.
Elegeu-se novamente, pelo PMDB, em 2008 e administrard a capital gaticha até 2012.
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4 A ESTRUTURA E O FUNCIONAMENTO DO MODELO DE DEMOCRACIA
ADOTADO PELA PREFEITURA DE PORTO ALEGRE DE 2005 A 2008 — A
GOVERNANCA SOLIDARIA LOCAL

Os novos padrdes gerenciais na administracdo publica iniciaram na Gra-Bretanha, nos
Estados Unidos, na Nova Zelandia e na Austrdlia e, de maneira gradual, estendeu-se para a
Europa e ao Canadd. No Brasil, no governo FHC’, houve a tentativa de uma reforma na
gestdo burocrdtica para uma gerencial. (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Foi nos anos 90, com a crise do Estado e com o esgotamento do modelo burocrata, que
comecaram a ser introduzidas, no Pais, priticas de natureza corporativa na administracio
publica. Essas acOes tinham algumas caracteristicas como o aumento das responsabilidades
dos gestores, o foco no controle de resultados, ao invés do controle de processos, e mais
rigidez nas especificacdes de desempenho. Buscava-se, assim, aumentar a efetividade e a
eficiéncia do setor, bem como criar uma maior responsabilizacio das agéncias
governamentais frente aos clientes e consumidores do servigo publico. Segundo Bresser-
Pereira (2000), esse movimento passou a ser chamado de Nova Administracdo Publica
(NAP).

Autores como Bovaird e Loffler (2003) enfatizam que os termos “nova administra¢io
publica” e “governanca publica” sdo sindnimos. Porém, a governanga pode ser considerada
como uma evolugdo do conceito de NAP.

Para Kissler e Heidemann (2006), a governanga publica conceitua-se como uma nova
geracdo de reformas administrativas e de Estado, cujo objetivo € a acdo conjunta, que deve ser
implantada de maneira eficaz, transparente e compartilhada por atores sociais. O Estado, as
empresas e a sociedade civil devem atuar em conjunto na busca de solugdes inovadoras para
os problemas da sociedade e para a criagdo de alternativas que visem a um desenvolvimento
futuro sustentavel para todos.

Esse é o espirito do programa que estava nascendo em Porto Alegre em 2005. A
Governanga Soliddria Local tinha o objetivo de criar uma cultura de solidariedade e de
cooperagio, buscando contribuir para a emergéncia de uma nova geragao de politicas piblicas
baseadas na co-responsabilidade entre todos os atores sociais, sejam governamentais,

privados, ndo-governamentais e voluntarios.

® FHC sdo as iniciais do nome de Fernando Henrique Cardoso, presidente do Brasil, por dois mandatos
consecutivos, de 1995 a 2003, pelo PSDB.
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Sua estrutura estd voltada aos principios da pluralidade, uma vez que reconhece a
sociedade composta por mudltiplas diferencas; do didlogo, contribuindo para que haja
conexdes sempre abertas entre as pessoas, propensas a conversa € ao respeito mutuo; e do
consenso, promovendo a formacdo de uma comunidade de projeto e pactos pelo
desenvolvimento da cidade.

Segundo os documentos do Programa, a Governanca Soliddria Local da
sustentabilidade ao Orcamento Participativo, importante instancia de decisdo do orcamento
publico municipal e agrega energias que serdo mobilizadas na sociedade, induzindo o
desenvolvimento local nas regides de Porto Alegre.

Neste capitulo, veremos como acontece na pratica esse Programa de governo, quais
sdo as suas caracteristicas, como o OP se manteve e como essa metodologia pode se tornar um

elemento agregador ao programa implementado pela gestdo do PT.

4.1 O inicio do Programa de Governanca Solidaria Local

A expansio e a consolidacdo dos Conselhos Populares, marcados pela administracao
do prefeito Alceu Collares'®, logo apds a redemocratizacdo, foram caracterizadas pela
valorizacdo, autonomia e preservagdo de associagdes, clubes e entidades. Foram, ainda,
assinaladas pelo inicio da construcdo de uma esfera publica nio-estatal; pela regionalizacio
politico-administrativa da cidade; pela discussdo de prioridades regionais através dos
Conselhos; mas também, pela despropor¢do das expectativas criadas para atendimento das
demandas e a insuficiéncia orcamentdria; pela auséncia de um planejamento de médio e longo
prazos para a cidade e pelo olhar restrito ao orcamento publico. (BUSATTO; VARGAS,
2004)

Sobottka (2004) afirma que a capital gaticha vinha de uma tradi¢do associativa e que
os movimentos sociais e de moradores e associagdes de bairro buscavam, nas elei¢es de
1988, uma resposta para as suas aspiracdes. Acreditando nas propostas apresentadas pela
Frente Popular11 e a elegendo, a populagdo porto-alegrense ganharia, desta forma, politicas e
acOes para a implementacdo de reformas a fim de garantir uma sociedade mais igualitdria e
com os direitos sociais de cidadania amplamente conquistados.

Este breve relato histérico se justifica porque neste ambiente as conquistas

democréticas, inscritas na Constitui¢do Federal de 1988, encontraram terreno fértil para a sua

' Alceu Collares foi prefeito de Porto Alegre de 1986 a 1989 pelo PDT.
" 0s partidos que compunham a coligacdo Frente Popular, nesta época, eram PT, PSB, PCB e PC do B.
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rapida incorporacdo na cidade de Porto Alegre. Uma delas € a instituicdo dos Conselhos e
Conferéncias, instincias de participacio e defini¢do de politicas setoriais. Em Porto Alegre, os
Conselhos Municipais foram regulamentados, em 1992, pela Lei Complementar n.° 267,
criados a partir do artigo 101 da Lei Orgénica do Municipio, que lhes atribui a finalidade de
“propor, fiscalizar e deliberar matérias referentes a cada setor da administracdo”. Desde entdo,
os Conselhos se firmaram como instincias importantes de controle social sobre a esfera
publica e, regularmente, realizam suas Conferéncias.

Do mesmo modo, o associativismo e a participagdo, proporcionados pela Constituicao
de 1988, propiciou que na primeira administragdo da Frente Popular, iniciada em 1989, o
entdo prefeito Olivio Dutra, implementasse a resolucdo do segundo Congresso da UAMPA,
instituindo o Orcamento Participativo, instdncia que define onde serdo aplicados os
investimentos do or¢amento municipal e que, definitivamente, incorporou-se a rede de

participagdo social da capital gaticha. Segundo Busatto e Vargas (2004, p.7 ):

Assim como na expansdo dos Conselhos Populares e
das Unides de Vilas, a implantacdo e consolidacdo do
Orgamento Participativo e a implementacdo dos
avancos trazidos pela Constituicdo de 1988, que
coincide com as quatro administracdes da Frente
Popular, traz progressos e insuficiéncias. Avancos no
que diz respeito a organizag¢do de parcelas dos porto-
alegrenses em torno da luta por oferta de servicos
publicos. Avancos na luta contra os preconceitos, a
violéncia doméstica, o abuso infantil. Avancos na
garantia de direitos e na elevacdo da consciéncia
cidada. Insuficiéncia na sensibilizacdio de enormes
contingentes de desorganizados, de atores sociais
dispersos e de indiferentes com a riqueza do processo
democritico. Insuficiéncia no desenvolvimento social
alcancado com tamanha arregimentacfo, fruto da
baixa integracdo, parceira das instancias de
participacdo — Conselhos, OP, Congressos —, das redes
sociais — Associacdes, ONG’S, Igrejas —, das diversas
esferas do Poder Publico - federal, estadual,
municipal. Insufici€ncia, também, de diagndsticos —
Mapas — social, econdmico, de iniciativas cidadas; de
uma biussola indispensavel que sdo os indicadores,
para aferir a adequabilidade, a eficiéncia e a eficicia
de cada acdo, cada projeto e cada programa em todas
as suas fases de planejamento, acompanhamento e
execugdo. E, tdo importante quanto as insuficiéncias
relacionadas, o déficit de transparéncia, ou seja, a
auséncia de um Balango Social Municipal no qual,
além de prestar contas da atuacdo da Prefeitura,
transpareca o desempenho de cada parte envolvida —
Poder Piublico, Iniciativa Privada, Organizagdes ndo-
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Governamentais — no cumprimento de Metas
previamente estabelecidas e pactuadas, mediante um
efetivo contrato de responsabilidade social.

O fato € que depois de 16 anos sob a gestdo do PT, Porto Alegre passou por uma
mudanga de governo em 2005. Foi quando José Fogaca, do PPS, apoiado pela coligacdo
denominada “Partido da Mudanca” e composta pelos partidos PFL, PSDB, PDT, PMDB, PP e
PV, assume a prefeitura e, conforme havia comprometido-se em campanha eleitoral, da
continuidade ao Or¢amento Participativo.

Dias afirma que a derrota do PT, em Porto Alegre, ndo aconteceu por incapacidade
administrativa do partido. “E fato que dezesseis anos a frente de um governo produz desgastes
tanto na imagem quanto na capacidade inovadora de gestdo de um partido politico” (DIAS,
2008, p. 256).

No que se refere a avaliacdo da administracio do PT, as informagdes disponibilizadas
em Dias (2008) referentes ao survey eleitoral realizado em 03 de outubro de 2004 mostram
uma avaliacdo positiva dessa gestdo na prefeitura. Dos entrevistados, 58,2% disseram que a
administracdo local era boa ou 6tima; 16,1% a consideravam regular e 25,8% informaram que
0 governo era ruim ou péssimo. Segundo Dias, mesmo que pouco mais de 25% das respostas
tenham atribuido um conceito inferior & administracdo do PT, esse nimero seria insuficiente
para a derrota do partido nas elei¢des. Conforme a autora: “Isso significa dizer que o PT
perdeu as eleicdes apesar de estar bem avaliado no governo, o que nos leva a concluir que sua
derrota foi circunstancial e garantida pelo compromisso do adversario em dar continuidade
tanto as politicas quanto ao modelo participativo de gestdo” (DIAS, 2008, p.256).

O entrevistado Olegario tem uma opinido que, de certa forma, complementa os estudos
de Dias. Em seu depoimento, ele diz que a prefeitura teve problemas financeiros nos dois
ultimos anos do OP na gestdo do PT. Ele revela que a despesa aumentou muito mais do que
arrecadacdo, isso porque todos os contratos foram firmados em délar e a moeda disparou em
2002. Como consequéncia, em 2003, a prefeitura atrasou obras e piorou o servigo da cidade,
causando descontentamento na populacio. “Acho que também havia ja um cansago dos
dezesseis anos do OP e (...) a gente ndo conseguiu apresentar uma coisa nova. Acho que a
turma do Fogaga foi muito feliz em aproveitar o cansaco” (OLEGARIO).

O entrevistado ainda conta que Fogaca foi eleito com a frase ““ Fica o que estd bom,
muda o que ndo estd” com a proposta em manter o OP.

(...) o Orcamento Participativo era politica mais
conhecida nos dezesseis anos da administragdo
popular, deu uma dimensdo internacional para a



64

cidade. Como ele (Fogaga) tinha se comprometido e
sido eleito com esta frase ele ndo poderia acabar com
o OP porque jd havia uma cultura na cidade. Mesmo
que as pessoas ndo participassem, elas tinham
alguma referéncia e achavam importante uma forma
de democratizar e a populacdo ser ouvida. Entdo, era
uma questdo muito dificil porque iria pegar muito mal
para a cidade. Entdo, o governo Fogagca manteve o
OP sob o ponto de vista da estrutura e da
formalidade. (OLEGARIO).

De acordo com o entrevistado Busatto'? era preciso manter o OP porque as
comunidades reconheciam nele um instrumento de melhoria das suas condicdes de vida. Ele
revela que mudou sua posicdo em relagdo ao OP.

Ld atrds eu o defendia como um instrumento de
manipulacdo e me dei conta que era um grande erro,
por isso que as oposicées nunca ganhavam as
eleicoes em Porto Alegre, porque elas se
confrontavam com algo que as comunidades
reconheciam como a conquista, entdo seria absurdo
defender a destruicdo desse instrumento. (...) quando
nds comecamos a formular os conceitos de uma
mudanca na cidade, mas respeitando o OP e
avang¢ando para Governanca, sem desmobilizar e
prejudicar o OP, nos comecamos a ganhar aliados
dentro do préprio OP e eu considero que isso foi
decisivo para nos ganharmos as eleicoes em Porto
Alegre (BUSATTO,).

O entrevistado Filomena acrescenta que havia um desgaste natural dos dezesseis anos
do PT na prefeitura e que o eleitor, por exemplo, aquele que votaria pela primeira vez,
elegeria alguém de um mesmo partido que governou por quatro gestdes. E como Fogaca disse
que manteria o OP, isso foi decisivo para ganhar as eleicdes de 2004. “Eu acho que a cidade
era bem cuidadinha e uma cidade assim pega bem para as pessoas que moram nela. E
quando vocé enxerga uma perspectiva de cidade razodvel, entdo, vocé vota nesse governante
que apresenta essa proposta de cidade razodvel” (FILOMENA).

Como argumentam Busatto e Vargas (2004, p. 9):

Porto Alegre (...) foi capaz de, ao longo de seus 232
anos, acumular um capital social que € exemplo para o
Brasil e para o mundo e que a transformou na capital
do Orcamento Participativo e na sede oficial do
Foérum Social Mundial. Portanto, o antigo Porto dos
Casais estd pronto para o novo desafio que € servir de
exemplo para uma Governanga Soliddria Local que

'2 Entrevista realizada com o ex-secretdrio de Coordenacio Politica e Governanga Local de Porto Alegre, Cézar
Busatto, em 10 de fevereiro de 2009.
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remova as fronteiras interpostas por  suas
desigualdades internas, promova uma salto de
qualidade na gestdo social da cidade, tendo em vista o
desenvolvimento  sustentdvel de suas regides,
territérios e bairros.

Segundo pesquisa realizada por Waiselfisz et al (2004), somente 23.520 porto-
alegrenses estavam mobilizados, em 2004, pelo Or¢amento Participativo, dos quais a maior
parte, 22,8%, pertencia a grupos religiosos. Por outro lado, as entidades de menor participacao
foram as Entidades Carnavalescas, com 2,9%; os Clubes de Maies, também com 2,9%:; e os
Conselhos Populares, com 2,7%.

No mesmo trabalho, hd algumas conclusdes que apresentam um balanco dos
resultados alcancados pela rede de participagdo social em Porto Alegre, especialmente o
Orcamento Participativo. Conforme Waiselfisz et al (2004, p. 105):

- “Orgamento Participativo se apresenta como uma institui¢cdo largamente conhecida
pela populacdo. Escolaridade e renda familiar sdo fatores que incidem nesse conhecimento,
sendo os setores de menor renda e/ou escolaridade os que menos conhecem o OP.”

- “Contudo, essa mesma maioria que manifesta conhecer o OP, ndo sabe identificar os
aspectos positivos do Or¢amento Participativo, e os que souberam, reconheceram ser o seu
cardter participativo e democrdatico, seguido pelos que indicam o Orcamento Participativo
como possibilitador de melhorias a comunidade.”

- “A grande maioria dos participantes nos Conselhos (Municipais) ndo tiveram
dificuldades no acesso e 87% da populacido considera os Conselhos importantes ou muito
importantes. Contraditoriamente, apesar da elevada importancia atribuida aos Conselhos pelo
conjunto da populagdo, poucos dos que ndo participam manifestaram interesse em participar,
alegando falta de tempo ou outros impedimentos.”

- “Quanto aos aspectos negativos do OP, as declaracdes mais freqiientes dos
entrevistados sdo sobre a demora na execucdo de obras, seguido da falta de equipamentos
sociais e da existéncia de politicagem.”

- “A maioria dos entrevistados avaliou positivamente o impacto do OP, declarando
que houve melhorias nos servigos publicos e nas obras de infra-estrutura, colaborando no
combate as desigualdades sociais”.

Conforme o entrevistado Busatto, havia uma clareza de que a participacdo democratica
que existia na cidade através dos Conselhos do Or¢amento Participativo, Férum, Comités e
articulagdes de todo tipo nos bairros e nas vilas de Porto Alegre era incompativel com uma

estrutura de gestdo vertical.



66

Nos vimos que o OP era uma metodologia de
participac¢do interessante, mas basicamente
reivindicatoria, ligada ao poder piiblico com o intuito
de extrair recursos para a prioridades sociais, o que é
extremamente positivo, mas nos ndo viamos o OP
como uma co-responsabilidade das comunidades para
que elas se sentissem artifices de desenvolvimento,
das melhorias, e ndo apenas o poder piiblico e seus
recursos como os artifices dessas melhorias.
(BUSATTO,).

Para estimular que a comunidade fosse protagonista, foram criados programas
integrados e prioritdrios que buscaram cumprir metas de inclus@o social, e assim, passou-se a
trabalhar com a transversalidade entre as esferas de governo e com o gerenciamento das ag¢des
com indicadores de avaliacdo e monitoramento.

A Secretaria de Coordenacio Politica e Governanga Local coube a tarefa principal de
coordenar o Programa de Governanga Soliddria Local e o processo do Orgamento
Participativo. O desafio que se impds foi o de promover uma gestdo cujo foco foi o
desenvolvimento sustentdvel de suas regides, territorios e bairros, além de remover as
fronteiras interpostas por desigualdades internas. Uma nova forma de democracia na base da
sociedade e mais perto do dia-a-dia dos cidaddos foi o objetivo assumido para a Governanga
Solidéria Local. Como nos mostra Feijé e Franco (2008, p. 13):

(...) estdvamos dispostos a fazer politica com P
maidsculo e isto, numa democracia, significa
qualificar e fortalecer as representacdes partidarias.
Neste sentido, o engajamento do Partido Popular
Socialista (PPS) foi fundamental para que ideias e
sonhos, debates e projetos ganhassem capilaridade na
sociedade. De pronto, o PPS abragou a causa, assumiu
para si a incorporagdo da Governanga Soliddria Local
e incluiu em seus documentos programaticos o
compromisso de semear pelo Brasil afora esta
concepgdo de vida e de mundo.

Portanto, um modelo de governanca, apoiado na democracia participativa, nascia para
a administragdo de José Fogaca. Porto Alegre ja havia acumulado, em 16 anos, uma
experiéncia diferenciada no que diz respeito a implantacio de formas de democracia
participativa. Era o caso do Orcamento Participativo, voltado ao estabelecimento de

prioridades or¢camentdrias. Como comenta o entrevistado Busatto:

Quando o conceito foi gerado nos tinhamos também a
preocupagdo de despartidarizar as nossas propostas
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porque havia uma marca do PT no Orgcamento
Participativo. Na medida em que eles criaram essa
metodologia que durou dezesseis anos, isso também
fazia com que os outros partidos tivessem outros tipos
de simpatias partiddrias, acabassem ou ndo
participando ou até se confrontando com o OP.
Entdo, a Governanga foi também uma tentativa de
criarmos um conceito de envolver a participagdo de
todos, uma democracia participativa comunitdria,
mas totalmente despartidarizada, porque ela nasce
com a preocupacdo de que todos estejam envolvidos
ndo importando a ideologia, a preferéncia partiddria.
Nos conquistamos a adesdo da classe média que
geralmente ndo participava do OP, do empresariado,
segmentos  religiosos aqueles segmentos mais
empobrecidos que também pelas pesquisas ndo
participavam (BUSATTO,).

O PGSL quis, entdo, dar continuidade a essa experi€éncia com foco em a¢des menos
adversariais e mais cooperativas, dentro de uma visdo ampliada de governanca, em que a
influéncia e o exercicio do controle social de Porto Alegre pudesse ocorrer de maneira pro-
ativa e propositiva ao invés de reativa e reivindicativa. (FEIJO; FRANCO, 2008)

A ideia era atuar de acordo com um dos prinicipios da democracia participativa, dando
enfoque para o poder local como a base para que se alcance essa democracia, possibilitando a
proximidade do cidaddo com o governo. A participacdo voltada para o interesse publico,
segundo Mill (1981), é capaz de educar o individuo para uma responsabilidade social.

De acordo com Feijé e Franco, foi necessario ampliar a participagdo cidadd e ndo
restringi-la apenas a disputa de prioridades governamentais que atendessem aos interesses
particulares de um grupo, setor ou localidade.

N3o se podia mais desperdigar o imenso potencial das
comunidades e dos individuos dirigindo-o ou
canalizando-o somente para exigir do governo essa ou
aquela acdo pontual, desconectada de um sonho de
futuro, de um diagndstico e de um planejamento
participativos. Isso estava gerando dispersdo de
esforcos, em alguns casos transformando as instancias
de participacdo em campos de confronto, tendo como
resultado experiéncias de democracia de baixa
intensidade e com alto grau de antagonismo (FEIJO;
FRANCO, 2008, p. 20).

A proposta do PGSL, ao invés das pessoas reivindicarem, para ganhar do Estado uma
determinada agdo ou servigo publico, era tornar publica uma esfera social (ndo-estatal) de

iniciativas, assumindo responsabilidades e agregando competéncias inéditas, em conjunto
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com o Orgcamento Participativo, parcerias entre os diversos tipos de agenciamento - o Estado,

a iniciativa privada e a sociedade civil - para uma governanca solidéria.

4.2 A implementacao do Programa de Governanca Solidaria Local

De acordo com o documento elaborado pelo PPS, intitulado Governanga Local
Solidéria — a afirmag¢do da pluralidade (2003), verificou-se que Porto Alegre possui uma ativa
rede de participacdo social, que busca seus interesses e que se distribui nas intimeras
instdncias criadas pela entdo administracdo (neste caso, a gestdo do PT). Embora a
administracdo municipal dispusesse de um or¢camento vigoroso e que crescia a cada ano, seus
grandes investimentos ndo estavam orientados por diagndsticos precisos por metas sociais,
fato reconhecido na conferéncia Urbanismo e Planejamento, proferida pelo entdo secretario de
Governo Municipal, Gerson Almeida, e que pode explicar, em parte, o aprofundamento da
exclusdo social entre os porto-alegrenses.

Por essa razdo, segundo o partido PPS, hd a conviccdo sobre a necessidade de uma
reforma de gestdo na administragdo publica, em Porto Alegre. “(...) € fundamental mantermos
a atitude do didlogo e do aprendizado, a fim de que possamos complexificar nossa
abordagem, para prejuizo da simplificagdo.” 1

Segundo a entrevistada Perusso'®, ainda na campanha de José Fogaca, surgiu a
proposta de se pensar qual seria o papel de um ente publico que alavancasse politicas ptiblicas
capazes de trabalhar conceitos de responsabilidade social.

Entdo, nos criamos um conceito novo
chamado de Governanga Soliddria Local que
trabalharia o desenvolvimento dentro dos
conceitos de cooperagcdo, participacdo,
parceria entre todos os atores da sociedade
como o poder publico, as esferas estadual e
municipal federal, as empresas e os cidaddos
(PERUSSO).

A estratégia da Prefeitura, ao implantar o Programa, partiu de uma idéia que visava
enxergar o futuro. A pergunta que norteava era: Onde queremos chegar? Para isso foram
utilizadas algumas diretrizes estratégicas, ou seja, instrumentos que alicercaram a prefeitura a

chegar nessa visao de futuro.

13 Documento do Partido Popular Socialista — PPS — denominado GOVERNANCA LOCAL SOLIDARIA - A
AFIRMACAO DA PLURALIDADE, 2003

'* Entrevista concedida em 24 de novembro de 2008 pela a ex-coordenadora geral da Secretaria Municipal de
Coordenacio Politica e Governanga Local, Mari Perusso.
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Para isso foram elencados alguns objetivos, que foram compatibilizados com todas as
pessoas da sociedade para que houvesse um direcionamento, em conjunto, de esforcos para o
mesmo foco. A estratégia e a visdo foram representadas por esses objetivos a serem
alcancados a médio e longo prazos.

Segundo as diretrizes do programa, as palavras soliddria e local, que fazem parte do
termo da Governanga, tém um significado. ““Solidaria” quer dizer voltada a cooperagdo e a
ajuda mutua entre as institui¢des governamentais, ndo-governamentais e as pessoas que, de
maneira voluntdria, se sintam a vontade de participar da iniciativa, visando atingir os
objetivos comuns da localidade. “Local” porque essas redes, intersetoriais e
multidisciplinares, tém como base a territorialidade constituida por regides, bairros e vilas
(PMPA, 2005).

O termo governanga surgiu no mundo corporativo, na década de 90 e foi definido
como:

(...) um conjunto de principios éticos que devem
determinar a atividade das empresas, tanto na relaciao
com seus consumidores, como também com seus
fornecedores, funcionarios, acionistas e sociedade
onde estd inserida e que devem gerar préticas
transparentes, justas, sustentdveis, democraticas,
eficazes, eficientes, orientadas por objetivos comuns”
(BUSATTO, 2005, p. 2).

Um outro entendimento do conceito de Governanga € recente, resultado do processo
de democratizacdo, em especial, no Brasil, permitindo que o Estado mudasse sua forma de
gestdo e orientasse o servigco publico para o cidaddo, o cliente primordial das agdes
governamentais, responsabilizando também o servidor puiblico pelos resultados alcangados,
revitalizando assim os vinculos do Estado com a sociedade.

A necessidade de inovar a gestdo a partir do olhar de um administrador publico frente
a um cendrio de reformas do Estado fez com que surgisse um novo estilo governamental, que
Diniz (2001) chama de governanga publica. “Governanga refere-se (...) a capacidade de
insercdo do Estado na sociedade, rompendo com a tradicio de governo fechado e
enclausurado na alta burocracia governamental” (DINIZ, 2001, p. 20).

Desta forma, Governanca nao quer dizer governo, mas sim um conceito que reconhece
a existéncia do poder dentro e fora da autoridade formal e das institui¢des que compreendem
o Estado. A Governanga, portanto, inclui o governo sim, mas também o setor privado e a
sociedade civil. Na Governanca, as decisdes sdo tomadas baseadas nas relacdes entre muitos

atores com diferentes prioridades. (CABANNES, 2004).
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No que se refere a governanca democritica e poder local, Gohn (2005, p.63) nos

apresenta:

O conceito de governanga alterou o padrdo e o modo
de se pensar a gestdo de bens publicos, antes restritos
aos atores presentes na esfera publica estatal. A esfera
publica ndo-estatal € incorporada por meio de novos
atores que entraram em cena nos anos 70/80,
pressionando por equipamentos coletivos publico,
melhores condi¢des materiais e ambientais de vida,
direitos sociais, cidadania, identidade de raca, etnia,
género, geracional, etc., cada vez mais se tornaram
parte de novas estruturas.

Com a Governanga Solidaria Local, a Prefeitura buscou compartilhar as agendas de
desenvolvimento nas 17 regides e nos 84 bairros de Porto Alegre. Essas iniciativas integradas
tiveram a intencdo de agregar novas atitudes e praticas dos diversos atores sociais, e
mostraram que, com essa forma de relacionamento, foi possivel realizar, em conjunto,
agendas locais de desenvolvimento.

Um Comité Gestor Local atuou como uma rede governamental integrando todos os
orgdos do governo municipal. Seus objetivos foram estimular a¢des de governanca na
sociedade e promover ag¢Oes de endogovernanga no governo municipal, agilizando o
atendimento das demandas da populacdo; fomentando uma cultura social de governanca a
respeito dos servigos publicos; adequando os programas integrados de governo as
peculiaridades locais e promovendo a articulagio entre Or¢camento Participativo, governo e
acdes de governanca. E um grupo multidisciplinar, coordenador e facilitador do processo de
governanca local no sentido de (PMPA, 2005):

* Articular e agregar os esforcos e os recursos humanos, materiais e de conhecimento
de todos os setores da sociedade: publico (municipal, estadual e federal), privado e nao-
governamental, buscando mobilizar o capital social local e as parcerias estratégicas,
promovendo o desenvolvimento local sustentdvel;

* Aumentar a eficiéncia e eficdcia na solucdo dos problemas locais (foco nos servigos
da Prefeitura), integrando os 6rgdos municipais para uma atuagdo de governo no territorio;

e Minimizar a ocorréncia de problemas locais atuando de forma preventiva nos
servigos de manutencdo da prefeitura;

* Adequar os programas integrados de governo as peculiaridades locais, atendendo o

plano estratégico de médio e longo prazo;
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* Promover a articulacdio entre Orcamento Participativo, governo e agdes de
governanga;

* Permitir a pactuacdo de compromissos de co-responsabilidade pelo atingimento de
resultados sociais entre todos os atores ptiblicos e privados envolvidos em cada projeto.

A GSL estd em consonancia com o que Filippim e Rossetto (2006) apresentam como
sendo caracteristicas da NAP: transparéncia no planejamento e a¢des publicas; compromisso
com a gestdo publica; criacio de mecanismos de participagdo do cidaddo; aprendizagem
social e organizacional; gestdao de politicas publicas; foco nas necessidades do cidadado; gestao
responsavel de recursos publicos; visdo de longo prazo; solugdes inovadoras; gestdo do
entorno politico; efetividade ao fazer a coisa certa com responsabilidade social; construgdo de
consenso em relacdo ao futuro desejado; ética; capacidade de interlocu¢cdo e comunicacdo
social; eficidcia ao atender aos objetivos da organizacdo publica e do cidadio; elaboragdo,
gestdo e avaliacdo de planejamento estratégico participativo; administragdo publica local a
fim de articular o desenvolvimento; arranjos em rede para a integracdo de projetos, agdes,
instituigdes e pessoas; avaliacdo sistemdtica da gestdo publica e do alcance das politicas
publicas; gestdo de pessoas e do conhecimento da organizagéo publica.

Os passos para a implantacdo da GSL, no primeiro momento, compreenderam o
lancamento publico da proposta; a capacitagdo dos agentes que animaram as redes; a
constitui¢do das equipes de articulacdo; a construcdo das redes de GSL; a realizagdo dos
semindrios de visdo de futuro; a confeccdo dos diagndsticos dos ativos e das necessidades; a
elaboracdo do plano participativo e a definicdo das metas; a formulacio da agenda de
prioridades; e a celebracdo do Pacto pela Governancga Solidaria Local.

Em cada uma das regides, a Governanca Soliddria Local foi implantada segundo os
seguintes passos (PMPA, 2005):

- Acdo preliminar ou Passo Zero — O processo de implantacio da Governanga
Solidéria Local é desencadeado com o antincio e a discussdo da proposta com liderangas de
todas as 17 regides, pela Secretaria de Municipal de Coordenacdo Politica e Governanga
Solidaria Local, com a participacdo de outros secretarias e 6rgdos do governo municipal e,
inclusive, do prefeito.

- Passo 1 - Sensibilizacdo e Capacitagdo. A implantagdo propriamente dita do
programa comecou com a sensibilizacdo dos secretarios municipais, secretdrios adjuntos,
coordenadores de Secretarias e com a capacitagdo dos agentes animadores iniciais dessas
redes, os supervisores, os articuladores em cada regido, os Comités Gestores governamentais

e os gerentes de Programas da PMPA. Supervisores e articuladores da GSL foram capacitados
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como multiplicadores do programa para que pudessem dar seguimento a capacitagdo dos
participantes das Redes de Governancga Solidaria Local nas 17 regides.

- Passo 2 - Equipe de Articulacdo. Em seguida ocorreu a constituicdo das Equipes de
Articulagdo das Redes de GSL. Dessa equipe participaram o Comité Gestor e pessoas
representativas das organizagdes da sociedade civil, das empresas e das demais instituicdes do
Estado presentes na regido.

- Passo 3 - Rede de Governanga Solidéria Local. A primeira tarefa de cada Equipe de
Articulacdo foi estimular a constru¢do da Rede de Governanga Solidaria Local na sua regido.
Dessa rede poderiam participar, voluntariamente, liderancas representativas dos bairros
abarcados pela regido numa propor¢do de 1/1000. Assim, por exemplo, na Rede de
Governanga Solidaria Local da Regido Partenon, deveriam estar conectadas, pelo menos, 120
pessoas, pois esse nuimero corresponde a um milésimo das 120 mil pessoas que moram,
trabalham ou atuam nos bairros que compdem a regido: Cel. Aparicio Borges (15 mil
pessoas), Partenon (47 mil pessoas), Santo Antoénio (15 mil pessoas), Sdo José (30 mil
pessoas) e Vila Jodo Pessoa (13 mil pessoas). As pessoas conectadas nas Redes de
Governanga Soliddria Local foram inscritas formalmente e informadas regularmente do
andamento da implantacio do programa, tendo a funcdo de validar — ou néo — tudo o que for
produzido pelas respectivas Equipes de Articulag@o. Elas participaram das reunides gerais e,
sobretudo, das acdes coletivas programadas. As pessoas conectadas nas Redes de Governanca
Solidéria Local receberam capacitacdo, progressiva e permanentemente, pelos multiplicadores
das suas Equipes de Articulagio.

- Passo 4 - Semindrios Visdo de Futuro. A segunda tarefa da Equipe de Articulacio foi
realizar, com a ajuda do articulador e do seu supervisor, o semindrio Visdo de Futuro. Esse
semindrio foi desenvolvido como uma oficina, em que foram utilizados métodos
participativos ja largamente testados em iniciativas de desenvolvimento local. Os
participantes foram estimulados a sonhar um futuro desejado para a regido tendo como
horizonte estratégico o prazo de 10 anos que coincide com o prazo para o alcance das Metas
de Inclusdo Social da Prefeitura de Porto Alegre sintonizadas com as Metas do Milénio da
ONU. A partir desse semindrio foi plantada a semente de uma comunidade de projeto em cada
regido. Uma vez elaborada participativamente uma visdo de futuro coletiva pela Equipe de
Articulagdo em cada regido, esse sonho de futuro foi compartilhado com a Rede de
Governanga Solidaria Local respectiva para ser validado.

- Passo 5 - Diagnéstico dos Ativos e Necessidades. A terceira tarefa da Equipe de

Articulacdo foi realizar o diagndstico dos ativos e das necessidades de cada regido. A



73

elaboracdo desse diagndstico € uma tarefa pratica, feita com trabalho de campo e muitas
oficinas, langando méo de metodologias participativas ja consagradas. Uma vez elaborado o
diagndstico pela Equipe de Articulagdo em cada regido, ele foi compartilhado com a Rede de
Governanga Solidaria Local respectiva para ser validado.

- Passo 6 - Plano Participativo e Metas. A quarta tarefa da Equipe de Articulacdo é
elaborar, com base no Diagnéstico mencionado no passo anterior, o Plano Participativo e
estabelecer as Metas a serem atingidas ao longo do tempo. Cada regido escolherd o(s) seu(s)
eixos prioritdrios de desenvolvimento e projetard as acdes a serem desenvolvidas, dentro do
horizonte temporal considerado, para atingir suas metas. Novamente aqui todo o produto final
desse trabalho serd submetido a Rede de Governanga Solidéria Local.

- Passo 7 - Agenda de Prioridades. A quinta tarefa da Equipe de Articulagdo foi
formular a Agenda de Prioridades. Essa agenda decorre do Plano Participativo, mas
incorpora também outras acdes do poder publico ou da sociedade local que estejam em curso
ou previstas. Como nos outros passos de implantacdo do Programa, todos esses produtos
foram validados pela Rede de Governanga Soliddria Local em cada regido.

- Passo 8 - Celebragdo do Pacto pela Governanga Solidaria Local. A sexta tarefa da
Equipe de Articulacdo foi organizar a celebragdo do Pacto pela Governanga Solidéria Local.
Dessa celebragdo participaram todos os membros da Rede de Governanca Solidaria Local e
todos os parceiros, governamentais, empresariais e da sociedade civil e das demais
instituicdes de apoio e fomento que estiveram comprometidos com a realizagao da Agenda
de Prioridades. O Pacto pela Governanga Solidaria Local também representa a formalizacdo
dos compromissos assumidos por todos os participantes na consecugdo das acdes contidas na
Agenda de Prioridades.

A partir dessas etapas, o Programa foi implantado e comecou, em cada regido, a
realizacdo propriamente dita da Agenda de Prioridades, o que envolveu a mobilizagdo dos
membros da Rede de Governanga Solidéria Local e seu engajamento nas equipes de trabalho

que foram formadas.
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Figura Al - Fluxogama de Implantacao do PGSL
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Conforme Feij6 e Franco, a implementacdo da Governanga Solidaria Local como uma

visdo de governo e a institui¢do do programa que foi desenhado € um exemplo claro de que
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nio basta apenas uma idéia generosa. E necessdrio, segundo os autores, gerar um ambiente
que seja capaz de mobilizar recursos humanos, financeiros, sociais, de conhecimento, para
que seja possivel trabalhar em cooperacio, articular parcerias, somar esfor¢os de modo que “o
cidaddo possa emergir em sua plenitude para comandar seu destino e a compartilhar as
responsabilidades da construcdo do destino de sua cidade”. Isso ndo € algo que se consiga em
pouco tempo, enfocam os autores. “A vantagem € que tdo logo se perceba as potencialidades
de uma proposta como esta poucos sio os que estardo dispostos a abandona-la. E um daqueles

projetos que s6 tendem a ser aperfeicoado” (FEIJO; FRANCO, 2008, p. 15).

4.3 O Orcamento Participativo na gestao de 2005 a 2008

O OP foi amplamente debatido durante o processo eleitoral, em 2004, e a coligacdo
que venceu as eleicdes em Porto Alegre se posicionou pela sua preservagdo, ententendo-o
como uma conquista da cidade. “Nds fomos descobrindo que essa questdo do Orcamento
Participativo é muito cara para sociedade. O OP é uma forma democrdtica de definir o
orcamento publico e nds vimos que era preciso manté-lo” (PERUSSO).

Mesmo com a continuidade do OP, o organograma do novo governo apresenta
algumas mudangas. Até o final de 2004, as instincias responsaveis pelo OP eram o Gabinete
de Planejamento (Gaplan) e a Coordenacdo de Relacdes com a Comunidade (CRC),
vinculadas ao gabinete do prefeito e responsdveis, respectivamente, pelo planejamento
estratégico, gerenciamento e execucdo do plano de investimentos e proposta orcamentaria; e
articulagdo com a comunidade e coordenag@o das reunides do OP nas regides e do Conselho
do Orcamento Participativo (Fedozzi, 2001). Atualmente, os 6rgdos na prefeitura diretamente
responsédveis pelo OP sdo a Secretaria de Coordenagdo Politica e Governanga Local e o
Gabinete de Programacio Orcamentdria. A primeira é responsdvel “pelo processo do
Orcamento Participativo nas relacdes politicas e comunitdrias, além de coordenar os Centros
Administrativos Regionais e o processo de descentralizacdo” (PMPA, 2006a) e o segundo,
responsavel “por elaborar a proposta orcamentdria, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO),
o Plano Plurianual e o Plano de Investimento e Servicos, a partir das demandas das
comunidades e das propostas das secretarias” (PMPA, 2006a).

O funcionamento do OP ndo apresentou mudangas nos periodos de realizacio de cada
etapa, conforme observacdo do ciclo mostrado pela atual administracdo em 2005/2006

(PMPA, 2006b) e mantido para o OP 2006/2007, ou seja, o calendario do OP, as reunides e
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pautas de cada etapa foram mantidos pela nova gestdo, assim como era no OP administrado
pelo PT, como mostramos no capitulo 3.

Mesmo ndo tendo apresentado mudancas de ordem estrutural, segundo o entrevistado
Filomena, houve algumas alteragdes. O OP, para o entrevistado, foi mantido, somente no que
¢ regimental, mas foi tirado o seu poder de articulacdo e discussao.

(...) ele foi desempoderado, ou seja, foi tirado dele o
nivel de discussdo que se fazia muito além dos
assuntos especificos da cidade, porque se discutia o
mundo, as pessoas achavam legal e elas buscavam
novas experiéncias. O OP, conseguiu cooptar as
liderangas que tinham uma relacdo mais estreita com
PT e, hoje, deixaram de ter. Essas pessoas passaram
a ter uma ligagdo com quem estd na gestdo, talvez
porque a ligacdo delas nunca tinha sido com o PT,
sempre foi com o OP mesmo (FILOMENA).

O entrevistado Olegdrio corrobora as afirmacdes de Filomena. Ele diz que o Conselho
do Or¢amento ainda existe, assim como também estdo acontecendo as assembléias piblicas
nas regides de temdticas que elegem os conselheiros e as prioridades. Mas, segundo ele, o que
se nota ¢ uma mudanca de qualidade. “Nos temos percebido e, ndo é uma percepcdo s6
subjetiva, tem acompanhamento, de que o OP perdeu de ser a centralidade do governo e esta
perdendo espago. Ndo tem o mesmo grau de incidéncia da decisdo sobre as politicas da

cidade” (informaco verbal). Olegério conta, ainda, que houve um esvaziamento no OP.

Eu vejo que o OP estd esvaziado e perdeu muito o
poder que ele tinha na cidade, era uma co-gestdo, o
executivo municipal, claro, ndo vai abrir mdo das
suas prerrogativas, mas com entendimento politico
junto com o Conselho do Orgcamento e outros
conselhos municipais discutiam e deliberavam o
orcamento e um conjunto de politicas publicas. O OP
se esvaziou por falta de vontade. No Estado
Brasileiro, o executivo tem um papel muito forte,
preponderante, é ele quem tem a caneta na mdo
(OLEGARIO).

Isso nos mostra que os governantes mantém um certo grau de independéncia em suas
decisdes. Embora o OP e a GSL, com fios condutores diferentes, busquem conforme suas
ideologias, a igualdade social, ela é praticamente impossivel de acontecer, no conceito de
tedricos como Schumpeter, pois sempre terd um grupo mais capacitado para assumir os
cargos do poder. Pateman (1992) alerta que o poder de deciséo final é da administra¢do. Na
sua visdo, os cidaddos tendo a possibilidade de participar e de conseguir influenciar alguma

politica, ja é valido para que haja a democracia participativa.
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Busatto diz que o OP ndo foi desempoderado. Ele perdeu folego, pois os recursos do
governo escassearam, principalmente nos ultimos anos do governo do PT. “Com a crise fiscal
da prefeitura, houve uma perda de participag¢do, uma redugdo na participacdo, até uma perda
de credibilidade porque as demandas ndo eram totalmente atendidas” (informacdo verbal). E a
Governancga foi uma maneira de buscar novos recursos da comunidade para se somarem aos
recursos publicos e ajudarem a viabilizar coisas que o OP ndo vinha realizando, conforme
Busatto.

Fedozzi (2007) enfoca que uma das inovagles realizadas pela nova gestdo da
Prefeitura foi o Programa de Governanga Solidaria Local. Ele desenvolveu uma pesquisa
visando conhecer a expectativa dos participantes do OP quanto ao seu futuro, ja que Porto
Alegre iniciaria uma nova gestdo em 2005. Segundo o estudo, a maioria dos entrevistados
acreditava que o OP ndo fora derrotado a partir da nova administragao. Isso foi constatado em
todas as situagdes investigadas (FEDOZZI, 2007)"° . O maior percentual foi o dos que ja
foram conselheiros (78,3%) e do grupo com renda acima de 12 saldrios minimos (78,4%). O
menor percentual foi do grupo que “ndo conhece as regras do OP” (42%). Houve semelhanga
na avaliacdo entre os simpatizantes das duas coliga¢cdes (situacio e oposi¢do) e também entre
os que ndo tém preferéncia partiddria. Entre os simpatizantes da Frente Popular, 58%
entenderam que o OP ndo havia sido derrotado, contra 55,3% da coligacdo liderada por PPS-
PTB e 55% dos que ndo tem preferéncia partidaria. Além disso, 24% dos simpatizantes das
duas coligagdes avaliaram que o OP havia sido derrotado (FEDOZZI, 2007).

Conforme Fedozzi (2007, p. 39):

Em sintese, pode-se inferir, em geral, que a percepgao
do piblico do OP — no contexto inusitado que se
iniciou em 2005 — € que ele representa uma conquista
que ultrapassa eventuais gestdes administrativas ou
partidos politicos. A realizagdo das assembléias em
2005, sob nova gestdo politico-administrativa, estaria
reforcando essa ideia. Se assim for, a conclusdo se
reveste de alta significincia para a transformacdo da
cultura politica e talvez represente um dos maiores
resultados do modelo iniciado em 1989.

Segundo Fedozzi, no momento em que essa pesquisa foi realizada, em 2005, o projeto

ainda nfo havia se tornado pratica real e por isso, “entendeu-se ser importante sondar o

'3 As pessoas entrevistadas foram escolhidas pelo tempo de OP, nivel de ensino, conselheiros e/ou delegados
eleitos, falantes no OP, renda, conhecimento das regras, razdes da participacdo, participagdo em entidades,
preferéncias partidarias ou nao.
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publico do OP quanto a sua expectativa sobre a futura relacdo entre as duas formas de
participacdo” (FEDOZZI, 2007, p. 43). Os dados mostram que 31% dos participantes tinham
ouvido falar na Governanca. Como nos aponta Fedozzi, os simpatizantes dos partidos que
formavam a Administragdo Popular (PT, PSB e PCdoB) sdo os que disseram “nao” ter ouvido
falar no projeto de Governanca (68,8%). O autor conclui, entdo, que hd a probabilidade de que
os mais informados sobre a nova proposta de participacdo sejam aqueles que, em 2005,
tinham vinculos mais densos e duradouros com o OP. “Esse dado reforca a idéia j4 comentada
sobre a possivel desconexdo entre discursos partiddrios oficiais (e das liderancas militantes) e
a ampla base social participante do OP” (FEDOZZI, 2007, p. 44).

A opinido majoritiria com relacdo a expectativa sobre a relacdo entre a GSL e o OP
foi a de que a Governanca “poderd ajudar a melhorar o OP” (42,9%). Os outros 21%
entenderam que ela “poderd prejudicar o OP”. No preficio da obra de Fedozzi, o entdo
secretario de Coordenacdo Politica e Governanga Local de Porto Alegre, Cézar Busatto
posiciona-se: “Se havia alguma divida sobre a permanéncia do OP em Porto Alegre e sobre
seu futuro, penso que essa resposta sinaliza o quanto esse processo € capaz de sobreviver as
tempestades e as altas temperaturas”.

Mesmo que a maioria dos participantes reconheca que a Governancga poderd ajudar a
melhorar o OP, alguns conselheiros, no inicio da nova gestdo, ainda tinham uma visdo
desconfiada do que poderia ser o Programa de Governanga, questionando inicialmente do que
se tratava o Programa e solicitando alguns esclarecimentos do governo (ata 34/05)'°,
informando a fraca participagdo da comunidade na GSL em algumas regides apds a
implantacdo (ata 27/05)"" e chamando a aten¢do para o Programa e para as possiveis
consequéncias de sua implantacdo. Neste caso, a conclusdo que os conselheiros chegaram foi
que a GSL era outro OP (ata 27/05) sendo, entdo, um férum de servigos (ata 34/05). Enquanto
0 OP canalizaria os investimentos (ata 34/05), a Governanga seria um programa em que o

governo estaria criando um elo com as comunidades.

Sexta-feira passada o Prefeito Fogaca esteve na
Regido para a instalagdo da Governanga Soliddria
Local. Se bem entendi, a Governanga Soliddria Local
fica como um canal de encaminhamento de servigos,
ao passo que o OP permanece, paralelamente, como
um canal de investimentos. O que ocorre é que a cada
vez que se lé alguma coisa a respeito da Governanga
Local, as coisas sdo um pouco diferente. A

' Disponivel em http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/op/usu_doc/ata_35.pdf
17 Disponivel em http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/op/usu_doc/ata_27.pdf
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Governanga ainda ndo se situou, ao meu ver ela estd,
ainda, a procura de um rumo! E ndo sei se seremos
nos a dar esse rumo. E se somos nés que vamos dar
esse rumo, eu ndo sei.(...) Eu ndo estou entendendo, e
hd mais pessoas que também ndo compreendem so
que elas ndo dizem que ndo compreendem. Apesar de
eu ser fraquinho de cabeca, ndo sou so eu que ndo
entendo! Entdo, penso que se faz necessdrio que
tenhamos uma pauta para discutir com mais
profundidade, para saber exatamente se a
Governanga é um canal de servicos. E mais, temos
que pensar que fatalmente haverd obra atrasada,
porque se toda cidade cair em cima da Governanga
em busca de servigos, como é que fica? Entdo, temos
que fazer uma reunido, entre nos, para que possamos
estudar mais detidamente, com mais profundidade o
que é realmente a Governanga Soliddria Local.(COP,
ata 34/05)

No jornal Correio do Povo de hoje, dia 20 de outubro,
na coluna do seu Armando Burd, ndo sei se alguém
leu, diz o seguinte (Lé) “Partidos aliados estdo de
olho no Forum de Governanca Soliddria Local.
Versdo revista do PPS para o Orcamento
Participativo, o processo é comandado pelo
secretdrio municipal Cézar Busatto. A adesdo de
associagdes e entidades comunitdrias despertou a
Jamosa vontade de tirar casquinha...”. Estd aqui no
Correio do Povo de hoje. Pessoal, muito cuidado com
essa tal de Governanga Local. Muito cuidado, fiquem
alertas! Porque ontem na Regido Extremo Sul nos
gerou um mal estar, porque a gente sabia, como falou
o companheiro Padilha, que em vez do diretor do
DEP estar na nossa regido ele estava exatamente
onde ndo deveria estar, ou seja, na regido do
conselheiro Padilha com a Governanga Local. Nos
sempre pedimos que os secretdrios estejam nas nossas
regioes. Muito cuidado, porque a Governanga Local,
no fundo, pode ser uma forca paralela ao Orgcamento
Farticipativo. Prestem muita ateng¢do nisso! (COP,
ata 27/05)

Com a Governanga Solidaria Local um novo orcamento foi gerado na busca de
articular os recursos do governo e da comunidade favorecendo o desenvolvimento local e da
inclusdo social das regides. Para isso foi necessédrio, em primeiro lugar, ndo restringir a
participacdo cidadd apenas a disputa em torno de prioridades governamentais que atendam
aos interesses particulares de um grupo, setor ou localidade.

O Programa mostra que ao invés de restringir as formas de participa¢do popular para
cobrar do Estado a realizacdo dessa ou daquela agdo, tendo como foco apenas o or¢amento

governamental, é necessdrio incorporar também o potencial da sociedade para descobrir e
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desenvolver os seus proprios ativos e para dinamizar as suas potencialidades. Isso quer dizer
que ndo € apenas cobrar, mas também propor. Ndo € apenas exigir, mas também fazer.

Esta soma, ordenada por um sonho de futuro, do orcamento da Prefeitura e deste novo
or¢amento, que ¢ a mobilizacdo dos recursos (ndo necessariamente financeiros) existentes na

sociedade, se concretiza o verdadeiro Orcamento da Cidade.

(...) nos desenvolvemos o conceito de dois
orcamentos, o da prefeitura, em que o OP decidia o
destino deles; e o que eu chamei de orcamento da
comunidade, que era um orcamento levantado a
partir de situacoes de governanga. O resultado disso
era o or¢camento da cidade ou do bairro, ou seja, a
soma dos recursos mobilizados na comunidade mais a
soma dos recursos do poder piiblico viabilizados
naquela comunidade via orgcamento participativo.
Esse orcamento da cidade era um fato novo porque
demonstrava claramente que o OP e a Governanga se
somavam. Isso foi aos poucos conquistando simpatia
pelos operadores, militantes e ativistas do OP que,
num primeiro momento, viram a Governanga como
uma oposicdo (BUSATTO).

Para o entrevistado Filomena, a principal mudanca do periodo anterior para o atual € a
forma como os recursos sdo aplicados. Antes, os vereadores que questionavam sobre
determinada obra, como por exemplo, o asfaltamento de uma rua, recebiam uma resposta de
que esta demanda ji estava alocada para ser executada com os recursos do OP. Hoje,
conforme Filomena, ndo € mais assim. “O vereador consegue fazer a sua emenda, existe um

espaco para que ele também emende o orcamento piiblico” (FILOMENA).

4.4 Os resultados obtidos com o Programa de Governanca Solidaria Local

Embora a proposta da GSL j4 existisse, desde o final de 2004, em 2005 essa idéia
comecgou a ser materializada e foi somente implantada organicamente a partir de 2006. A
decisdo inicial foi comegar por uma territorializacdo ja existente, herdada do Orgamento
Participativo, que dividia a cidade de Porto Alegre em 16 regides (e acrescentada mais uma:
as Ilhas). Em cada uma dessas 17 regides, a implantacdo do Programa previa uma
metodologia bésica de inducdo do desenvolvimento local, com a formag¢ao de uma equipe de
articulagdo, composta por agentes de governanga soliddria local, capazes de animar uma rede

de voluntdrios. Essa equipe de articulagio, ampliada com os voluntdrios que se dispusessem a
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realizar o trabalho, teria entdo que percorrer os passos da metodologia, ja referidos no
subcapitulo 3.2 (FRANCO, 2008).

De acordo com Franco (2008) hd alguns aspectos que dificultaram ou continuam
dificultando, até agora, a implantagdo da proposta. Sdo seis esses fatores: 1) o numero
insuficiente de agentes, o perfil inadequado e a falta de qualificagdo para o trabalho dos
agentes disponiveis; 2) a territorializa¢do incorreta; 3) a auséncia de um modelo eficaz de
gestdo e a falta de qualidade e de recursos de gestdao; 4) a falta de recursos financeiros para
expandir o Programa, divulgd-lo e implanté-lo nos bairros; 5) as vdrias ambigiiidades politicas
(ou politico-ideoldgicas) da equipe; e 6) a insercdo incorreta do Programa na estrutura de
governo e a sua composicdo problemadtica.

Sobre os agentes do Programa, a fraqueza que no primeiro momento se revelou, foi o
nimero muito reduzido de agentes de governanca para fazer frente a uma implantacdo
simultanea nas 17 regides. O perfil, ainda, era bastante inadequado, pois em geral, os
candidatos a agentes de governanga que foram recrutados para o processo de capacitacdo, nas
vdrias etapas e edicdes, ndo tinham preparo e postura técnica, ou seja, havia “insuficiéncia de
formacdo anterior, vicios politicos — da velha politica — acumulados, incapacidade de
distinguir papéis técnico-pedagdgicos de papéis politicos” (FRANCO, 2008, p. 50).

Com relagdo a territorializagcdo, o autor acredita que o Programa de Governanga nio
deveria ter adotado as regides herdadas pelo OP. Segundo Franco (2008, p.51):

(...) a contingéncia de ter que comecar o Programa por
essas regioes artificiais (de certo modo forcada pela
falta de quadros qualificados em quantidade suficiente
para cobrir todos os 84 bairros da cidade), dificultou a
consecuc¢do do mais importante objetivo do programa:
a formacdo das Redes de Governanga Solidaria Local.
Tais regides, como se sabe, foram inventadas
arbitrariamente e n@o expressam as culturas
comunitdrias nem as dinimicas sdcioterritoriais
realmente existentes em Porto Alegre. Além de tudo,
algumas delas sdo muito extensas, congregando varios
bairros distantes, em alguns casos sem qualquer
homogeneidade e sem relagdes mais significativas
entre si [o velho centro de Porto Alegre, por exemplo,
estd na mesma regido do bairro Moinhos de Vento].

No que se refere a gestdo, ndo houve uma equipe profissional com capacidade para
gerenciar o projeto, conforme enfoca Franco. Para ele, os esfor¢os despendidos pelos
principais responsaveis pela GSL, no sentido de “apagar incéndios” e “tapar buracos” em

razdo de insuficiéncias de gestdo da Prefeitura, foram os fatores que influenciaram para que
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ndo houvesse uma implantacdo e gestdo eficazes. Ele destaca também a falta de recursos
financeiros para comegar a implementar o Programa e a inexisténcia de dinheiro, exigiria uma
parceria mais efetiva com instituicdes capazes de operacionalizar tais acdes, pois a Prefeitura
ndo tinha condicdes de gerenciar essa mega-operacdo, que envolve a capacitagido e a
remuneragdo de dezenas de agentes. E ndo havendo condicdes para expandir o Programa de
forma significativa e ndo dispondo de agentes mais qualificados, a GSL ficou restrita a
algumas acdes de parceria realizadas em algumas regiodes. “A falta de a¢des de visibilidade e a
dificuldade extrema de desencaded-las nos anos de 2006 e 2007, praticamente fizeram com
que o programa nao existisse para a maioria da populagcdo de Porto Alegre” (FRANCO, 2008,
p.51).

A entrevistada Perusso ratifica a posicdo de Franco e afirma que houve pouca
divulgagdo sobre a GSL, pois segundo a entrevistada, essa acdo de comunicacio ndo estava
entre as prioritarias. “Acredito que se tivesse sido feita uma propaganda muito pesada, em
torno das parcerias, chamando a responsabilidade do cidaddo, talvez as pessoas entenderiam
mais” (PERUSSO).

Franco mostra que por tras de todo esse aparato, existia uma ambigiiidade politica que,
algumas vezes, foi habilmente contornada, mas que nio foi superada pela equipe responsavel
pelo Programa. Segundo o autor (2008, p.51):

(...) O atual Prefeito fez o compromisso de campanha
de manter o Orcamento Participativo e -
surpreendentemente para a nossa irresponsavel cultura
politica — cumpriu o prometido. Antes de qualquer
coisa € necessdrio elogiar tal decisdo. Em geral os
novos governos ignoram os programas implementados
pelos governos anteriores, levando a tdo indesejavel
descontinuidade administrativa. O fato do atual
governo municipal de Porto Alegre ter mantido o OP,
ndo apenas no discurso, mas para valer, foi um sinal
inequivoco de espirito democritico e de
responsabilidade administrativa de sua gestdo. No
entanto, desgracadamente, o Orcamento Participativo
€, em si, um programa problemadtico do ponto de vista
das idéias-forca que impulsionam a Governanga
Solidaria Local e das novas praticas que ela quer
desencadear.

Segundo ele, para que seja possivel compreender essa problemadtica, é necessirio
analisar os esforcos da implantacdo da GSL no contexto do OP. Como nos mostra Franco, o
OP ¢ uma iniciativa “estadocéntrica”, reivindicativa, adversarial e representativa, ou seja,

delegativa. As decisdes s@o tomadas em um processo assembleistico. Além disso, o ambiente
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em que se realiza o OP pode ser considerado como algo que ¢ reativo, restringindo a
cidadania politica a capacidade de mobilizar a populagdo que lota as assembléias para cobrar
tudo do Estado. A Governanga Solidaria Local propde justamente o contrdrio. Tem o objetivo
de apresentar novas idéias e alavancar novos recursos advindos da participacdo voluntéria.
Franco (2008) afirma que o esfor¢o da gestdo atual em manter o OP sugou parte das
energias necessdrias para a implantacio da GSL. Isso porque a realizacdo de ambos os
programas ficou a cargo de uma mesma equipe, que além de reduzida em seus quadros, era
altamente qualificada em termos politicos, porém desprovida de instrumentos eficazes de
gestdo. E isso, de acordo com ele, foi ambiguo, pois um mesmo grupo de pessoas foi obrigado
a impulsionar dois programas com as mesmas bases socio-territoriais e, portanto, envolvendo
0s mesmos participantes, com pressupostos diferentes e, via e regra, contraditorios. Para

Franco (2008, p. 53):

E claro que tal ambigiidade ndo foi
totalmente negativa. Sem ela, ndo teria sido
possivel nem mesmo tentar elaborar e aplicar
uma proposta tdo inovadora como a da
Governanga Solidaria Local. Se os membros
da equipe ndo tivessem uma visdo inovadora,
o espirito aberto e a coragem para assumir
uma proposta de vanguarda, certamente
teriam apenas repetido o que ja vinha sendo
feito hd 16 anos em Porto Alegre sob a
denominagdo genérica e um tanto vaporosa (e
enganosa) de “democracia participativa.

Outro ponto apontado por Franco é que houve resisténcias iniciais pelos militantes do
OP as idéias e ao PGSL, como alguma coisa contrdria, que tinha a intencio de substitui-lo.
Segundo ele, esse esfor¢o para superar tais resisténcias acabou colocando a equipe de trabalho
pelos dois programas em uma pauta exaustiva, obrigando-a a ter de explicar, incessantemente,
que “a nova iniciativa ndo vinha para acabar com a anterior, nem para enfraquecé-la e sim,
pelo contririo, para lhe dar maior sustentabilidade (uma explicagdo, convenhamos, algo
engenhosa, mas um pouco for¢ada)” (FRANCO, 2008, p. 52).

Busatto, em seu depoimento, relata que ha trés pontos, na sua visdo, que dificultaram a
implantacdao da GSL. Uma delas € o que ele chama de politica adversarial, ou seja, contrdria
ao trabalho de cooperag@o, de solidariedade, de unido entre as pessoas. Para ele, infelizmente,
a politica tal como € hoje praticada - pela maneira como os partidos se estruturam, pelo

loteamento dos cargos publicos pelos partidos, pela verticalidade das estruturas partiddrias,
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pela questdo eleitoral propriamente dita, isto é, cada um tentando buscar recursos e prestigio,
da forma que for, para poder viabilizar seu projeto eleitoral -, estd muito baseada no
paradigma da disputa e do conflito. Por isso, ela é permanentemente um obsticulo para a
implantacdo de um método de participacdo baseado na cooperacdo e na harmonia. “As
estruturas partiddrias sabotam a Governanga (...) e o grande problema da Governanca é
conseguir se desenvolver enquanto redes de governanca, se isolando um pouco ou evitando
que essas cunhas partiddrias acabem prejudicando sua estruturacdo” (BUSATTO).

Em segundo lugar, a falta de capacitagdo suficiente dos agentes. Assim como Franco,
o entrevistado Busatto afirma que era necessario capacitar os agentes para articulacio em
rede, desenvolvendo cooperacdo. De acordo com o entdo secretdario, a GSL ndo conseguiu
avancar na capacitacio, ou seja, “nds ndo conseguimos fazé-la na quantidade e na qualidade
que nos gostariamos” (BUSATTO). Ele revela que as pessoas mais dispostos a isso sdo
conhecidos como Cargos em Comissdo (CCs). Porém, segundo Busatto, eles j4 vém com uma
cultura politica partidaria, j4 estdo a servico de um partido, de um politico e, entdo, eles ndo
conseguem se desprender dessa cultura. Isso dificulta a geracdo de ambientes comunitdrios e,
muitas vezes, eles querem ir para a comunidade para fazer um trabalho em favor do seu

préprio partido ou do politico ao qual ele serve.

Nos  conseguimos — avangar  mais onde  nos
identificamos agentes de Governanca e o0s
capacitamos ou jd encontramos alguns capacitados
nas proprias comunidades. Isso dd certo, também,
quando vocé encontra servidores puiblicos de carreira
que se impregnam desse espirito de Governanga nas
comunidades, por exemplo, servidores que jd estdo
nas comunidades (BUSATTO).

E por dltimo, Busatto acredita que a maquina ptblica deveria funcionar bem. Isso quer
dizer que se a administragdo publica estd fornecendo servicos de boa qualidade, ha
argumentos para chamar a comunidade para ser parceira e fazer sua parte. Se isso ndo
acontece, a populacdo questiona: “Vocés querem que a gente participe, mas a parte minima
que vocés devem fazer, vocés ndo fazem?” (BUSATTO). Perde-se, assim, conforme Busatto, a
capacidade convocatéria. E o entrevistado continua: “O PGSL de Porto Alegre nasceu a
partir de uma iniciativa publica e é influenciada pela qualidade com que o governo presta
seus servicos a comunidade. Em localidades onde o governo atua de forma satisfatoria para

a cidade, ela tende a florescer mais” (BUSATTO).
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Franco (2008) mostra que um ponto positivo do programa foi que em varias regides da
cidade foi possivel incorporar liderangas vinculadas ao OP nas redes de Governanga Solidaria
Local, inclusive fazendo com que recursos or¢amentirios decididos por meio do OP fossem
colocados como insumos para projetos locais de desenvolvimento. Busatto acrescenta que nas
experiéncias de Governanca bem sucedidas, houve a participagdo de todos os setores da
sociedade. “Quando isso ndo aconteceu, quando as comunidades ndo foram capazes de trazer
o empresariado ou governo elas ndo tiveram sucesso”.

A entrevistada Perusso afirma que um obstdculo foi convencer as pessoas a pensarem
0 que queriam para sua regido para dez anos, ou seja, estabelecerem compromissos por meio
dos pactos pela Governanca Solidaria Local. Ela relata que todos estdo acostumados a
resolver os problemas que sdo imediatos e, por essa razio, houve uma certa dificuldade dos
participantes em definir as metas para uma década. Mas, apesar dessa objecdo, conforme
Perusso, todas as 17 regides do municipio de Porto Alegre conseguiram, no final de 2006,
fazer seus diagndsticos e planejamentos. Mas apenas seis regides finalizaram todo o processo
e concluiram seus pactos, estabelecendo projetos, definindo os parceiros, a agenda de
desenvolvimento e o cronograma de cumprimento das acdes.

Como nos conta Perusso, a regido que mais se destacou em toda essa metodologia foi

a Nordeste de Porto Alegre que abrange o bairro Mério Quintana. Com uma populacio de
28.500 habitantes e uma renda média de 2,6 salarios ml’nimoslg, a localidade € vista como
uma das mais violentas e de grande vulnerabilidade social em Porto Alegre, segundo
Perusso.

Nessa regido, moradores, organizacdes ndo-governamentais, empresarios e a Prefeitura
deram um passo decisivo para o futuro da regido: assumiram o compromisso de executar as
acoes que incluem a constru¢do de um Centro de Recondicionamento de Computadores, a
realizacdo de cursos de capacitacdo sobre gestdo para o desenvolvimento local e a
implementacdo do fundo local de incentivo a captagao.

A governanca pode ser considerada como o “padrdo ou estrutura que emerge num
sistema politico como resultado comum de uma intervencdo, que interage em esforcos de
todos os atores envolvidos” (traducdo nossa). (KOOIMAN, 1999, p. 258). Para o autor, o
mundo politico é marcado por estrategias de co-gestdo, a co-regulagdo, bem como as

parcerias publico-privado.

'8 Informacdes disponiveis em
http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/observatorio/default.php?p_sistema=S&p_rop=6.
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Outro resultado positivo do Programa € intangivel, mas mesmo assim, cabe ressaltar,
como nos mostra Franco (2008, p. 60):

(...) Nas localidades em que chegaram as idéias e as
praticas impulsionadas pela Governanca Solidéria
Local, criou-se um novo clima, mais leve, mais
amigavel, mais gentil e menos emburrado, mais
cooperativo e menos competitivo-adversarial, mais
propositivo e proativo e menos reativo e
reivindicativo. E, sobretudo, estdo sendo gerados uma
nova consciéncia e um novo conjunto de praticas
democraticas baseadas no estimulo a inteligéncia
coletiva das comunidades para a promocdo do seu
préprio desenvolvimento. (...) penso que a cidade de
Porto Alegre, seja qual for o desfecho desse processo,
jamais serd a mesma depois da experiéncia da
Governanga Solidaria Local.

O entrevistado Olegdrio percebe que o projeto de Governanga Solidaria ndo foi
bancado pelo governo. Perusso ratifica, em seu depoimento, dizendo que a Governanca nao
era um conceito de governo, assim como foi o OP. Segundo a entrevistada, foi dificil fazer
com que o governo entendesse que a Governanca também era um jeito de trabalhar.

Olegério vai além e afirma que a Governanga € uma desobrigacdo do Executivo, pois,
segundo ele, as responsabilidades s@o transferidas para outros atores sociais. “(...) vocé ndo
vai criar um governo para atender um conjunto de demandas atrasadas e dizer para os
parceiros que sdo eles que vio executar” (OLEGARIO). No OP, o Estado, segundo ele,
chamava a populacdo para discutir e deliberar em conjunto. O Estado, assim, abdica uma
parcela de seu poder. Mas como vimos no capitulo 2, o Estado sendo soberano permanece em
posse de seu poder sempre (BODIN, 1955). Nédo ha a possibilidade de existir dois soberanos
num mesmo dominio (ROUSSEAU, 2006).

O entrevistado Busatto acredita que era necessdrio dar um passo a frente, colocar no
debate politico o conceito de co-responsabilidade.

Embora o OP tivesse algum embrido deste conceito,
porque tinha algumas coisas do OP em alguns
lugares da cidade que acabavam gerando um espirito
de co-responsabilidade, isso era muito ténue, a marca
do PT era reivindicatoria e como tal nos achdvamos
que era ainda um modelo pobre de democracia
porque ainda estava baseada na idéia de que quem
finalmente faz as coisas é o governo (BUSATTO).

E importante ressaltar que existe uma separagio da sociedade, isto &, ou as esferas sdo
piblicas ou privadas (BOBBIO, 2001). E preciso atentar, ainda, que o papel da sociedade

civil ndo € concentrar as fungdes do Estado. Se as fungdes da sociedade civil e da politica
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fossem unificadas, poderia haver o que Cohen e Arato (2000) chamam de uma “justaposicio
rigida entre a sociedade civil e o Estado”. Portanto, conforme Coutinho apud Gramsci (1999),
o Estado é formado pela sociedade politica e pela sociedade civil, que estdo sempre
interagindo.

O entrevistado Olegério opina que a Governanga queria buscar parceiros que tivessem
a funcdo de assumir responsabilidades. “Acho que a iniciativa privada, ela pode
pontualmente assumir determinadas questoes, mas eles pretendiam passar parte de
responsabilidade do governo municipal para a populagcdo” (OLEGARIO).

O caminho entdo € a parceria. Para Olegério, as parcerias sempre existiram nas gestdes
do PT. S6 que em assuntos pontuais. Filomena ratifica e diz que existiam alguns
empreendimentos feitos na época em que o PT estava na prefeitura que foram firmados
através de parceria, com a participacdo da iniciativa privada. Um exemplo, segundo Filomena,
¢ a iniciativa da RBS em fazer o Anfiteatro Pér-do-Sol.

Busatto sustenta que, ndo foram realizadas, na gestdo do PT, as obras das creches
comunitdrias e que com a introdu¢do do conceito de Governanga, nesta drea de educacdo
infantil, foi possivel levantar os recursos com as empresas para construir as creches. Segundo
ele, as comunidades assumiram a gestdo da instituicdo e o governo doou o terreno e depois
forneceu os convénios, por meio da Secretaria Municipal de Educacdo, para legalizar o
funcionamento. “Assim aconteceu na drea do meio ambiente, da limpeza urbana, da
economia local, geracdo de trabalho e renda. A Governanga veio para se somar ao OP
trazendo recursos novos que o OP ndo tinha. E a Governanga acabou viabilizando obras do
proprio OP.”(BUSATTO,).

Olegério discorda deste ponto e opina que as creches comunitérias foram feitas, pelo o
que ele percebe, com recursos do proprio orcamento. “Eu ndo vi nenhuma empresa, alguma
instituicdo que foi ld e buscou recurso. Eles alardeiam que as creches comunitdrias foram
feitas com a Governanga, mas para mim saiu do orcamento da prefeitura” ( OLEGARIO,).

Ao comecar a pergunta sobre as a¢des desenvolvidas pela Governanca, enfocando que
as creches comunitarias foram a grande realizacdo da atual gestdo de Porto Alegre, Filomena
responde sem mesmo ter havido a concluséo da questio:

E, o grande feito da governanca tirou a luz do meu
edificio, porque eles deram dois andares para uma
obra que a Capa Engenharia fez na frente do Colégio
Americano, em troca de construir a creche do
Timbaiiva. Quando eu sai da prefeitura, todos
contratos para a construgdo das creches comunitdrias
estavam assinados. Com 5 milhées de reais se fazia
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tudo. So que eles preferiram chamar novos atores e
dar outro nome para esta gestdo. Sob o ponto de vista
politico e quem estd na gestdo atualmente o discurso
com relacdo a constru¢do das creches comunitdrias
foi muito acertado, foi perfeito, muito bem elaborado.
Na visdo das comunidades se tornou uma solugdo que
ndo se teria solucdo por outra ferramenta. Criou-se a
imagem de que aquilo criou a solugdo. So que isso é
limitado. Quantas empresas fardo creches para
gestdo publica? Quantas empresas estardo dispostas,
ainda mais num periodo de crise, investir recursos
numa demanda do governo? (FILOMENA).

Busatto finaliza sua entrevista dizendo que a GSL ainda nio se estabeleceu como uma
conquista da cidade. E vista assim para algumas comunidades onde o Programa foi bem
sucedido.

Acredito que pela forca muito grande do OP, a
Governanga ainda se confunde, hd uma barreira
cultural. Estamos ainda muito influenciados pela
visdo de que o Estado é que deve fornecer. O cidaddo
é um cliente que paga seus impostos, suas taxas e,
portanto, deve ser bem atendido. Essa cultura da
sociedade civil ser protagonista do desenvolvimento
da cidade ndo é um assunto do governo, mas é um
assunto de todos nos. Essa visdo nova que a
Governanga propoe ainda ndo é predominante. O OP
teve dezesseis anos e a Governanga estd agora
iniciando seu quinto ano. Eu ndo sei realmente qual
serd o seu futuro, mas de qualquer maneira este
espirito que a Governanca propde de cooperagdo,
essa visdo de que quem constroi a cidade somos nos
cidaddos, acredito que é a tendéncia da democracia
que vem ai no mundo inteiro (BUSATTO).

Para Pareman (1992), o poder ptiblico deve promover parcerias, articulando recursos
entre o Estado e a iniciativa privada, para juntos, determinar as prioridades a fim de
racionalizar esfor¢os. Segundo a autora, ndo deve-se somente firmar parcerias, mas &
necessdrio atentar para o cumprimento de compromissos e co-responsabilidades entre todos os
envolvidos. E foi esse o espirito da Governanga. Trabalhar em conjunto com esses atores,
empresdrios, liderancas sociais, dirigentes publicos e de organizacdes da sociedade civil,
buscando alcancar resultados de maneira eficaz para que as comunidades fossem atendidas

nas suas demandas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Antes de discorremos sobre as conclusdes deste estudo, cabe ressaltar que o objetivo
desse trabalho néo foi descobrir qual o melhor programa, se o OP ou a GSL. A proposta foi
verificar no que se diferem as propostas, procurando deixar claro, que a participagcdo &
diferente nos dois casos.

A administracdo de José Fogaca, eleito para seu primeiro mandato, em 2004, firmou o
compromisso de manter o Orcamento Participativo como programa de governo, mesmo que
esse modelo de democracia participativa estivesse ligado a histéria e a politica do PT. De
reconhecimento internacional pela sua forma inovadora de gerir os recursos publicos,
estabelecendo relacdes entre o Estado e a sociedade, o OP foi estratégico na gestdo Fogaca,
para a conquista de apoio nas bases do governo e, como prometido em campanha eleitoral,
teve inicio em janeiro de 2005. A gestdo publica participativa foi dado continuidade e foram
utilizadas as mesmas diretrizes da administragdo anterior, ou seja, o funcionamento do OP foi
mantido e a posicdo do governo foi pela manutencdo e pelo apoio ao OP em sua totalidade.

Um outro estilo de governo, entretanto, foi apresentado & sociedade pelo prefeito José
Fogaca. Era a Governanca Solidaria Local, baseada em conceitos da Nova Administracio
Publica, como cooperagdo, responsabilidade social, capital humano e social, consenso e
pluralidade. A proposta era a articulacdo em nivel local - utilizando-se das mesmas regides do
OP - de vdrios atores sociais, formando as redes solidarias na busca de autonomia para o
atendimento das demandas, planejamento de futuro e desenvolvimento. A Governanga foi
apresentada como um Programa que surgiu para somar e dar continuidade ao OP, mas mesmo
com essa premissa, foi muito criticada por aqueles que perceberam poder haver uma possivel
substituicdo do OP como modelo de participagao.

O governo sempre se posicionou afirmando que o OP e a GSL andam juntos, mas
analisando os dois programas, reforcamos o entendimento de que os dois estdo em disputa
como acgdes de participacdo da sociedade. Um dos fatores que nos faz entender desta forma
sdo as responsabilidades que cada programa tem para atender as demandas sociais. Enquanto
no OP hd um maior comprometimento do Estado em aplicar os recursos publicos arrecadados
pela prefeitura em obras que a prépria sociedade interpreta como necessdrio, na GSL a
responsabilidade sdo de todos: Estado, iniciativa privada, organizacdes sociais, comunidade.
E a parceria entre esses atores que faz com que as demandas sejam atendidas. No estd em
questdo aqui qual dos dois programas é melhor, é mais eficaz, pois os encaminhamentos

adotados por cada um sdo distintos, sdo ideologias diferentes — o OP pende para a social
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democracia e a GSL tem o enfoque neoliberal. Por essa razdo, € dificil que ambos se somem,
como afirma a atual gestdo. Como nos mostra Giddens, os neoliberais buscam encolher o
Estado e os social-democratas querem expandi-lo.

O Executivo é a instancia de decisdo maxima na democracia participativa. E desta
forma, manter um programa e nao o outro estd relacionada a estratégia que os atores politicos
pensam em adotar. E percebemos que o OP foi mantido muito mais por um jogo eleitoral e
por uma promessa de campanha do que propriamente pela vontade politica. Por essas
questdes, podemos concordar com os dois entrevistados petistas, apresentados neste trabalho,
de que a atual gestdo enfraqueceu o OP.

Verificamos que as acdes mediadas pela GSL atendem sim as demandas das
comunidades, mas hd discussdes que também podem estar contempladas no OP, como é o
exemplo das creches comunitdrias citadas no capitulo 4. Isso reforca que, de fato, ha uma
sobreposi¢do entre 0s programas.

Analisando o funcionamento do OP e da GSL, verificamos que, no primeiro, hd uma
maior responsabilidade do Estado, da participacdo efetiva no espago publico dos cidaddos e
do papel da sociedade civil. Na segunda, existem vérios atores envolvidos, hd autonomia das
regides e a possibilidade de ndo precisar perpassar todo o processo de decisdes sobre o
orcamento.

E fato que reunir a iniciativa privada, empresas que se denominam socialmente
responsdveis para investir em uma determinada regido e atender uma demanda, como por
exemplo, a construcdo de creches comunitdrias, € muito mais agil do que disputar essa
demanda em um férum. Isso porque nem sempre se alcangam os resultados esperados ou néo
ha recursos suficientes, mesmo que a comunidade, como portadora de direitos, eleja esta obra
como prioridade.

H4 uma real diferenca entre os dois programas como modelos participativos. O OP é
uma ferramenta que promove a discussdo e, com isso, busca decisdes junto com a sociedade
sobre a destinacdo de recursos orcamentdrios. A GSL também promove o debate, mas realiza
articulagdes e parcerias entre os atores sociais para a execucao de obras. Podemos pensar que
a GSL surgiu como uma iniciativa criativa para continuar atendendo as demandas da
sociedade, sem sobrecarregar os recursos da prefeitura, uma vez que estio ficando escassos.
Mas podemos, também, pensar que com as parcerias estabelecidas para o atendimento das
demandas sociais, como é a proposta da GSL, pode haver a desobrigacdo do Estado. Se as
demandas da sociedade forem plenamente atendidas pela Governanga, a discussdo, a decisdo

e todo o processo do OP, de uma maneira geral, ndo teriam mais razao para existir.
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Acreditamos que o OP, como uma conquista da cidade, tem a seu favor o fato de
continuar sendo um programa reconhecido além das fronteiras brasileiras. O que torna a
cidade conhecida como um icone da democracia participativa. A GSL, por sua vez, ainda é
recente e ndo conta com resultados tangiveis como o OP. Porém, a longo prazo, se houver
uma efetiva implementacdo da Governanga nas regides de Porto Alegre, podemos concluir
que talvez haja uma sobreposicdo evidente das demandas do OP pelas da Governanga, uma

vez que, como mostrado anteriormente, sdo programas de natureza politica diferentes.
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MARI PERUSSO

Entrevista realizada com a ex-coordenadora geral da Secretaria Municipal de Coordenacio
Politica e Governancga Local de Porto Alegre

Entrevistador — Como surgiu o Programa de Governancga Solidaria Local?

Mari Perusso - Na campanha do Fogaca, em 2004, nos do PPS, jd em 2003, condenados pelo
Busatto, trabalhdvamos muito a questdo da responsabilidade social. E pensamos que
poderiamos agregar esses valores e, entdo, planejamos um arcabougo de qual seria o papel
de um ente puiblico como alavancador de politicas piiblicas para trabalhar esses conceitos.
Como um dos grandes papéis do PPS é trabalhar essa questdo do poder local, estd no
estatuto desde partido, foi uma boa oportunidade para se desenvolver essa idéia que nos ndo
poderiamos fazer em nenhum outro partido, pois havia esse arcabougo nos documentos do
partido, de dar esse empoderamento ao desenvolvimento da localidade. Entdo juntou isso
com essa experiéncia que a gente tinha de responsabilidade social, do Dia da Solidariedade
e, principalmente, da Comissdo que trabalhava responsabilidade social do poder piiblico.
Entdo, nés criamos um conceito novo chamado de Governanca Soliddria Local que
trabalharia o desenvolvimento dentro dos conceitos de cooperacdo, participacdo, parceria
entre todos os atores da sociedade como o poder puiblico, as esferas estadual e municipal
federal, as empresas e os cidaddos. Esse é o primeiro ponto. O segundo é que nds, aqui no
partido, para chegar a uma idéia do que seria uma administracdo para a ganhar a eleicdo,
nos fizemos um semindrio chamado Olhares sobre Porto Alegre que debateu vdrios assuntos
com a presenga de pessoas da prefeitura da época. Como a gente olhava esses problemas,
como gente que estava prefeitura e gente que estava na sociedade viam a cidade? O que nos
capacitou muito para trabalhar essa questdo da pluralidade e exercer o didlogo com setor. E
nds fomos descobrindo que essa questdo do OP era muito cara para sociedade e foi um
debate interno no governo do Fogaca durante muito tempo.

Entrevistador — E por isso que o OP foi mantido?

Perusso — O OP é uma forma democrdtica de definir o orcamento puiblico e nos vimos que
era preciso manter o OP. O OP ndo é a mais do PT, é da sociedade. As comunidades se
libertaram muito do padrinho politico, de ter um benfeitor na vila, na comunidade. Na minha
opinido, o OP tem um problema que é a questdo da manutencdo, ou seja, iluminagdo, tapar o
buraco da rua. Essas coisas ndo precisam esperar para serem decididas em um forum. E
obrigacdo da prefeitura. E como 0 nosso programa separava os or¢camentos, ele foi dividido
em Secretaria de Gestdo que trabalharia o governo internamente e a Secretaria de
Governanga que trabalharia o governo para a sociedade. Havia a questdo do OP, o
incremento ao OP e nés chamamos de Governanga Soliddria Local, que na nossa visdo, era
um avango ao OP, uma estratégia para que a comunidade, os bairros pudessem pensar o seu
futuro, buscar outros parceiros, uma visdo mais planejada e quando precisassem de
orcamento publico do municipio entraria o OP. O OP continuou e destensionou a sua
relacdo com a Governanca e a Governanca veio para fortalecer e trabalhar redes sociais que
jd existiam na cidade.

Entrevistador — E como foi feito esse trabalho?

Perusso - Nos trabalhamos o ano de 2005 desenvolvendo uma metodologia que se adaptasse
a Porto Alegre que é uma cidade extremamente associativista e participativa. Ao final de
2005, foi criado o Comité Gestor Local que era o governo descentralizado na ponta das 17
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regioes, discutindo os problemas, as obras do OP, incentivando agoes de Governanca e
cuidando dos programas de territorializacdo das politicas publicas. Entdo, em 2006, ndos
comecamos a trabalhar essa visdo estratégica das regioes. Qual era o sonho de futuro dessas
17 regioes em dez anos? Isso foi muito dificil, as pessoas pensarem o que querem para sua
regido, para dez anos, e ndo identificar os problemas imediatos do ontem e do hoje. Houve
articuladores que buscaram se reunir e se organizar na sociedade, era aberto para qualquer
pessoa participar. Isso foi muito dificil porque a prestacdo de servicos é muito insuficiente e
o poder publico como indutor de uma politica, precisa estar bem nesta outra ponta porque
ele vai e se apresenta como uma obrigacdo sua de prestar um servigco de qualidade. Apesar
dessa dificuldade, nos conseguimos estabelecer isso em todas as regides no final de 2006. Um
diagnostico, planejamento e finalmente seis regides conseguiram fazer o pacto que ¢é
estabelecer projetos para as regibes, ter parceiros, ter uma agenda e cronograma de
cumprimento. A sociedade assume para si um processo e o poder publico deixa que a
sociedade assuma. E o poder piiblico comeca a questionar, sé que isso ndo é da prefeitura,
ela era apenas uma indutora e a sociedade tomou para si. E bom que seja assim, que a
comunidade estabeleca parcerias, que busque novos parceiros privados e que ande sozinha.
Isso potencializa o desenvolvimento para ndo ficar atrelado, ndo dependendo apenas da
injecdo do recurso publico, porque se falta o recurso ptiblico para o projeto? Esse era o
grande gargalo do ponto de vista dos projetos.

Entrevistador — Existe alguma regido que se destaca na Governanga?

Perusso - A regido Nordeste é a mais avancada, com uma agenda de desenvolvimento. A
coordenagdo de qualquer projeto na regido deve ser da sociedade civil. A empresa ndo entra
apenas com um capital financeiro, mas também com seu capital humano que reescreve o
projeto junto com aquela regido. Ndo é buscar um patrocinio, mas trazer a empresa para
fazer juntos.

Entrevistador — Por que vocé acha que poucas regides conseguiram ir em frente com a
Governanca?

Perusso - Esse processo da Governanga leva muito mais tempo do que a gente imaginava que
poderia ser. O OP teve dezesseis anos. A Governanga foi para o seu quinto ano. Acho que
também a Governanga teve muito pouca divulgacdo, a sociedade acabou ndo sabendo disso
porque ndo era um ponto central na comunicacdo da prefeitura. Acredito que se tivesse sido
feita uma propaganda muito pesada, em torno das parcerias, chamando a responsabilidade
do cidaddo, talvez as pessoas entenderiam mais. A diferenca é que o OP era um conceito de
governo e a Governanga ndo era. Foi uma luta didria para que todo governo entendesse que
isso era também um conceito de trabalhar.
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CEZAR BUSATTO

Entrevista realizada com o ex-secretdrio de Coordenacdo Politica e Governanca Local de
Porto Alegre

Entrevistador — A prefeitura de Porto Alegre iniciou uma nova gestdo em 2004. Por que
manter uma politica que foi a marca do PT?

César Busatto — Nos tinhamos muito claro que a participacdo democrdtica que existia na
cidade através dos Conselhos do Orcamento Participativo, Forum, Comités, articulacoes de
todo tipo, eram incompativeis com uma estrutura de gestdo vertical setorializada e nos
precisdvamos fazer com que esses limites fossem rompidos e pensdssemos numa nova forma
de gestdo. Nos vimos que o OP era uma metodologia de participacdo interessante, mas
basicamente reivindicatoria, ligada ao poder piiblico com o intuito de extrair recursos para a
prioridades sociais, o que é extremamente positivo, mas nos ndo viamos o OP como uma co-
responsabilidade das comunidades para que elas se sentissem artifices de desenvolvimento,
das melhorias, e ndo apenas o poder ptiblico e seus recursos como os artifices dessas
melhorias. Entdo nos achdvamos que era preciso dar um passo a frente, introduzir na
participacdo democrdtica o conceito de co-responsabilidade, conceito que nos chamamos de
co-gestdo. Embora o OP tivesse algum embrido deste conceito, porque tinha algumas coisas
do OP em alguns lugares da cidade que acabavam gerando um espirito de co-
responsabilidade, isso era muito ténue, a marca do PT era reivindicatéria e como tal nos
achdvamos que era ainda um modelo pobre de democracia porque ainda estava baseada na
idéia de que quem finalmente faz as coisas é o governo. A populagdo vai demandar junto ao
governo para o que se chamava de inverter as prioridades. Os recursos irem para os mais
pobres e menos para os ricos. Nesse aspecto, acho que o OP teve um papel importante. Eu
reconheco isso, agora no aspecto de desenvolver um espirito democrdtico mais profundo, que
veja nas pessoas e na sociedade o protagonista do desenvolvimento e ndo no estado como é
um modelo tradicional, o OP ndo era ainda um processo capaz de dar conta dessa questdo.
Entdo, a governanca vem como uma maneira de comprometer a mesma comunidade que
participava do OP, mas outros segmentos que ndo participavam, comprometer vocé com a
gestdo do proprio desenvolvimento, vendo o Estado ndo apenas como uma fonte de recurso
para fazer sua responsabilidade, isso nos reconhecemos, ¢é necessdrio, mas um Estado
parceiro, um interlocutor para gerar iniciativas de melhorias de responsabilidade e de
desenvolvimento local.

Entrevistador — Esses conceitos foram baseados em New Public Manegement, a exemplo de
paises como a Austrélia, Nova Zelandia?

Busatto - A Governanga foi baseada fundamentalmente no conceito de responsabilidade
social que era um conceito que eu jd vinha trabalhando e aprendi esse conceito com o
desenvolvimento empresarial, que introduziu esse conceito de responsabilidade social nas
empresas. Eu pensava: Por que ndo a responsabilidade social de todos os cidaddos? Ndo
basta as empresas, tem que ser os cidaddos e os governos também socialmente responsdveis.
Alguns me questionavam: Mas que absurdo, um governo socialmente responsdvel? O
governo é por exceléncia socialmente responsdvel e eu respondia: Ndo, ndo é. O que tem
acontecido com os governos, a maneira como os recursos publicos sdo utilizados, olha o
descompromisso com um bem puiblico e com o interesse comum da sociedade colocando na
verdade a sociedade em tiltimo lugar. Na medida em que vamos percebendo que somos todos
socialmente responsdveis, que o planeta é um so, que a cidade é uma so, nos vivemos neles, é
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a extensdo da nossa propria casa e se nés quisermos viver felizes nés devemos cuidar dela. E
isso comecou a gerar a necessidade de uma nova articulacdo que trouxesse todos para o
trabalho em conjunto para exercerem a sua responsabilidade social. Foi dai que nasceu o
conceito de Governanga. Quando conceito foi gerado nos tinhamos também a preocupagdo
de despartidarizar as nossas propostas porque havia uma marca do PT no Or¢camento
Participativo. Na medida em que eles criaram essa metodologia que durou dezesseis anos,
isso também fazia com que os outros partidos tivessem outros tipos de simpatias partiddrias,
acabassem ou ndo participando ou até se confrontando com o OP. Entdo, a Governanga foi
também uma tentativa de criarmos um conceito de envolver a participagdo de todos, uma
democracia participativa comunitdria, mas totalmente despartidarizadas, porque ela nasce
com a preocupacdo de que todos estejam envolvidos ndo importando a ideologia, a
preferéncia partiddria. Nos conquistamos a adesdo da classe média que geralmente ndo
participava do OP, do empresariado, segmentos religiosos aqueles segmentos mais
empobrecidos que também pelas pesquisas ndo participavam.

Entrevistador — E isso, de fato, deu certo?

Busatto - Todas as experiéncias de Governanca que deram certo foi porque houve a
participacdo de todos os setores. Quando elas ndo foram capazes de trazer o empresariado
ou governo, elas ndo foram bem-sucedidas.

Entrevistador — O OP foi desempoderado?

Busatto — O OP perdeu folego na medida em que recursos do governo escassearam,
sobretudo nos ultimos anos do governo do PT. Com a crise fiscal da prefeitura, houve uma
perda de participacdo, uma reducdo na participacdo, até uma perda de credibilidade porque
as demandas ndo eram totalmente atendidas. Entdo, a Governanga era também uma maneira
de nds buscarmos novos recursos da comunidade para que se somassem aos recursos
publicos e ajudassem a viabilizar coisas que o OP ndo vinha realizando. Uma experiéncia
bem-sucedida foi a questdo das creches comunitdrias. O OP tinha muitas creches ndo
realizadas e o fato de nos introduzirmos o conceito de governanga nesta drea de educacdo
infantil, permitiu que nos levantdssemos recursos com as empresas para construir as creches
para as comunidades. A comunidade assumia a gestdo da creche, o governo entrava como o
terreno e depois com os recursos de convénios com a Secretaria de Educacdo para fazer as
creches funcionarem e a creches que estdo funcionando muito bem. Isso foi resultado deste
conceito de governanca aplicado a construcdo e a gestdo das creches. Assim aconteceu na
drea do meio ambiente, da limpeza urbana, da economia local, geracdo de trabalho e renda.
A Governanga veio para se somar ao OP trazendo recursos novos que o OP ndo tinha. E a
Governanga acabou viabilizando obras do proprio orcamento participativo.

Entrevistador — Como era feito o orcamento da cidade?

Busatto - Nos desenvolvemos o conceito de dois orcamentos. O orcamento da prefeitura, que
o OP decidia o destino deles; e o orcamento que eu chamei de orcamento da comunidade,
que era um orcamento levantado a partir de situacoes de governanca. O resultado disso era o
orcamento da cidade ou do bairro, a soma dos recursos mobilizados da comunidade mais a
soma recursos do poder ptiblico viabilizados naquela comunidade via OP. Esse orcamento da
cidade era um fato novo porque demonstrava claramente que o OP e a governanca se
somavam e ndo se excluiam. Isso foi aos poucos conquistando simpatia pelos operadores,
militantes e ativistas do OP que, num primeiro momento, viram a Governanca como uma
oposicdo. Hoje a governanca e o OP convivem, ou seja, quando a oposicdo foi substituida
por cooperagdo, entdo a Governanga ndo veio substituir o OP até porque nos tinhamos claro
que o OP era uma conquista da cidade. Antes mesmo de nos formularmos os conceitos de
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governanga, nos jd defendiamos a manutencdo do OP porque nos vimos que as comunidades
reconheciam nele um instrumento muito importante para melhorar as suas condi¢coes de vida,
de trazer recursos para atender suas necessidades mais essenciais e ndo deveriamos acabar
com um instrumento que a comunidade achava legitimo e necessdrio. Eu mesmo mudei de
posicdo. Depois que eu comecei a ir para as Assembléias do OP e estudar o OP, fazer
contato com pessoas das comunidades que participavam do OP, eu comecei a mudar a minha
posicdo. Ld atrds eu o defendia como um instrumento de manipulacdo e me dei conta que era
um grande erro, por isso que as oposicoes nunca ganhavam as eleicoes em Porto Alegre,
porque elas se confrontavam com algo que as comunidades reconheciam como a conquista,
entdo seria absurdo defender a destruicdo desse instrumento.

Entrevistador — E as pessoas perceberam que esse discurso seria a pratica?

Busatto — Sim, quando nos comecamos a formular os conceitos de uma mudanca na cidade,
mas respeitando o OP e avancando para Governanca, sem desmobilizar e prejudicar o OP,
ndés comecamos a ganhar aliados dentro do proprio OP e eu considero que isso foi decisivo
para nés ganharmos as eleicoes em Porto Alegre. Entdo, a Governanga veio para aperfeicoar
o OP, aprofundando o processo democrdtico porque a Governanca, diferentemente do OP,
ndo estava baseada num conteiido reivindicacionista e sim num contetido protagonista. No
meu entender, um contetido superior em termos democrdticos. A Governanca defende que as
comunidades sejam protagonistas do seu proprio destino e o governo Sseja apenas um
parceiro das comunidades e ndo as comunidades serem somente demandantes de recursos
publicos para atender as necessidades locais.

Entrevistador — Mas com essa légica, o governo nio fica enfraquecido?

Busatto — Sim, fica enfraquecido com essa nova forma de gerir porque se vocé pensar num
velho estilo de lideranca, que é a que faz tudo, fornece servigos, aquele velho estilo de estado
provedor, assistencialista, esse Estado vai sendo fragilizado, mas nasce uma nova forma de
Estado, em que ele passa a ser parceiro das comunidades, um aliado na realizacdo dos seus
projetos de desenvolvimento. A Governancga fragiliza a velha estrutura estatal e pressiona o
governo para se o horizontalizar, para se aproximar das comunidades e para fazer das
estruturas governamentais parceiras das comunidades e ndo apenas fornecedoras de bens e
servicos. Como tem sido normalmente pensado no bojo do conceito de governanca, em uma
mudanca na propria estrutura piiblica. E sair de um estado vertical para setores
horizontalizados, em rede.

Entrevistador — Quais as principais dificuldades enfrentadas com a Governanga?

Busatto — Creio que uma delas foi a politica adversarial, adversa ao trabalho de cooperagdo
de solidariedade de unido entre as pessoas. Infelizmente a politica tal como a praticamos
pela maneira como os partidos se estruturam, pelo loteamento dos cargos puiblicos, pelos
partidos, pela verticalidade das estruturas partiddrias, pela questdo eleitoral propriamente
dita, ou seja, cada um tentando buscar recursos, prestigio da forma que for para poder
viabilizar seu projeto eleitoral. Essa forma que nds chamamos adversarial estd muito
baseada no paradigma da disputa e do conflito. Ela é permanentemente um obstdculo para a
implantacdo de um método de participacdo baseado na cooperagdo e na harmonia. Entdo, as
estruturas partiddrias sabotam a Governanga porque elas sdo baseadas numa visdo de que
um partido tem que se impor em relacdo ao outro, tem que disputar cargos eleitorais para
serem servicais do politico que quer se eleger ou que se elegeu ou que quer se reproduzir no
seu mandato. Entdo, o grande problema da Governanca é conseguir se desenvolver enquanto
redes de governanca, se isolando um pouco ou evitando que essas cunhas partiddrias acabem
prejudicando sua estruturagcdo. Outra questdo é que é necessdrio capacitar os agentes para
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articulacdo em rede, desenvolvendo cooperacdo, harmonia. Essa capacitacdo nos ndao
conseguimos fazé-la na quantidade e na qualidade que nos gostariamos, porque geralmente
0s que estdo dispostos a isso sdo os cargos em comissdo e eles jd vém com uma cultura
politica partiddria, eles jd estdo a servico de um partido ou de um politico, entdo, eles ndo
conseguem se desprender dessa cultura para gerar ambientes comunitdrios. Eles querem ir
para a comunidade para fazer um trabalho em favor do seu proprio partido ou do politico ao
qual ele serve. NOs conseguimos avancar mais onde nos identificamos agentes de
Governanga e os capacitamos ou jd encontramos alguns capacitados nas proprias
comunidades. Isso dd certo, também, quando vocé encontra servidores puiblicos de carreira
que se impregnam desse espirito de Governanga nas comunidades, por exemplo, servidores
que jd estdo nas comunidades. Outra dificuldade ¢ que precisamos que mdquina piiblica
funcione bem. Se ela estd funcionando bem, estd fornecendo servicos de boa qualidade, ela
tem moral para chamar a comunidade para ser parceiro e fazer sua parte. Se isso ndo
acontece, as comunidades questionam: Vocés querem que a gente participe, mas a parte
minima que vocés devem fazer, vocés ndo fazem? Ela perde, entdo, a capacidade
convocatoria se ndo faz a sua parte adequadamente.

Entrevistador — O OP é uma conquista da cidade, como o Sr. Disse. A Governanga é também
uma conquista da cidade?

Busatto — O Programa de Governanca ainda ndo é uma conquista da cidade. Ele é uma
conquista de algumas comunidades da cidade onde ele deu certo. Ele é bem visto pelas
comunidades de base da cidade que militam, os Foruns do OP. Em geral é bem visto. Ele é
reconhecido internacionalmente porque toda a conferéncia mundial de cidades que nos
desenvolvemos aqui foi baseada na capacidade que teve a prefeitura de Porto Alegre de
manter o OP, além de dar este passo a frente com a governanca. Acredito que pela forca
muito grande do OP, a Governanga ainda se confunde, hd uma barreira cultural. Estamos
ainda muito influenciados pela visdo de que o Estado é que deve fornecer. O cidaddo é um
cliente que paga seus impostos, suas taxas e, portanto, deve ser bem atendido. Essa cultura
da sociedade civil ser protagonista do desenvolvimento da cidade ndo é um assunto do
governo, mas é um assunto de todos nos. Essa visdo nova que a governanca propoe ainda
ndo é predominante. O OP teve dezesseis anos e a Governanga estd agora iniciando seu
quinto ano. Eu ndo sei realmente qual serd o seu futuro mas de qualquer maneira este
espirito que a Governanga propde de cooperacdo, essa visdo de que quem constroi a cidade
somos nos cidaddos, acredito que é a tendéncia da democracia que vem ai no mundo inteiro.
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CESAR LUCIANO FILOMENA

Entrevista realizada com o integrante da executiva do PT e gestor administrativo da Prefeitura
de Porto Alegre

Entrevistador - Qual seu o envolvimento com o Or¢amento Participativo?

César Filomena - Durante a administracdo popular, em especial nas trés iltimas gestoes, eu
participei como gestor, supervisor, diretor e secretdrio adjunto. O OP era o plano geral de
programagdo da prefeitura de Porto Alegre. Toda a agenda passava pelo OP, cem por cento
dos recursos da prefeitura eram discutidos no OP. Mediante a discussdo que tinha no
Conselho do Orcamento Participativo, dividiam-se os recursos por cada regido, por cada
drea temdtica, mais ainda, os servigos de manutencdo eram debatidos nos Foruns de Servicos
nos quais havia a cobranca, ou das temdticas das regides, para que determinados servi¢os
fossem feitos. Entdo, existia naquele momento, toda uma discussdo, uma interacdo da cidade
pela cidadania junto com outras liderancas da cidade. O grande desafio do gestor era fazer
com que o cidaddo se interessasse, que conseguisse participar. Nos ndo discutiamos nada
que ndo tivesse uma em estreita relacdo com os interesses vinculados ao OP. O OP era uma
forma de planejamento piiblico no qual se discutia com a comunidade onde os recursos
seriam colocados.

Entrevistador — E como vocé vé a relacdo da sociedade com o OP?

Filomena - Na verdade, a relacdo do OP com a sociedade passou a ser instrumental.
Enquanto ele é um processo de desenvolvimento de cultura politica na cidade, um processo
de mudanga, ela tem uma certa espontaneidade que leva as pessoas a acreditarem na
ferramenta como uma possibilidade de mudanga real. Depois que se consegue resolver algum
problema de estrutura pelo orcamento participativo e as pessoas em uma assembléia
demandavam seus servicos, demandavam suas obras e elas eram atendidas, criou-se uma
expectativa junto a elas muito positiva e isso fez com que elas acreditassem na ferramenta e
com isso, acreditavam no partido que estava na gestdo. Havia um sentimento muito bom na
cidade de compreensdo dessa ferramenta mais ou menos até 2000. O OP ¢é uma ferramenta
de governanca e de governabilidade.

Entrevistador — Por que governanga e governabilidade?

Filomena - Na minha opinido, governanga é um sentido de gestdo e de boas condicdes para
que se possa fazer uma gestdo; e governabilidade é sustentabilidade politica. Em nenhum
momento, em toda a administracdo popular, o PT conseguiu consolidar maioria na Camara
de Vereadores, e a necessidade de criar uma outra ferramenta que pudesse dar essa condi¢do
de governabilidade que de certa forma desautorizasse a Camara e pudesse empoderar as
politicas publicas criava essas condicdes de governabilidade para a prefeitura de Porto
Alegre e também criava condigcbes para que administracdo se desenvolvesse em torno disso.
Era muito comum ver os técnicos da prefeitura de Porto Alegre fazendo uma discussdo direta
com as liderancas comunitdrias e as liderancas comunitdrias fazendo as cobrangas que elas
achavam necessdrio. Eu também acho que num determinado momento se tornou a cobranca
pela cobranga. Se é verdade que em 90 os municipios foram beneficiados com a mudanca da
constituicdo, também é verdade que a partir de 94 até 98, o Governo Federal comecou a
centralizar os recursos, dificultando para os municipios a sua auto gestdo. Entdo, para
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aquelas obras que se imaginavam que teriam recursos para executd-las, foi necessdrio
alongar o prazo para poder fazer ou entdo buscar financiamento.

Entrevistador — E vocé acha que as pessoas se deram conta disso e por isso quiseram apostar
num outro modelo de gestdo?

Filomena - Na época, havia um desgaste natural dos dezesseis anos do PT. A pessoa iria
votar pela primeira vez e sempre teve o mesmo governante? Entdo o eleitor ndo conhecia
uma realidade diferente, se é que essa realidade poderia ser muito diferente em um outro
partido. Eu acho que a cidade era bem cuidadadinha e uma cidade assim pega bem para as
pessoas que moram nela. E quando vocé enxerga uma perspectiva de cidade razodvel, entdo,
vocé vota nesse governante que apresenta essa proposta de cidade razodvel. No inicio do OP
existiam liderancas maravilhosas, que tinham uma conviccdo dessa ferramenta. Pessoas que
tinham vindo das lutas dos anos 80. Depois a coisa mudou e foram surgindo novas
liderancas, algumas que ndo tinham essa bagagem historica, algumas que mudaram de
opinido e outras que tiveram suas demandas atendidas e abandonaram o processo. Foi um
conjunto de elementos que se somaram para que se chegasse a um determinado momento e se
dissesse: “Certo, vocés jd fizeram e o Fogaca usou o simbolo do OP dizendo que o manteria.

Entrevistador — E, na sua opinido, o OP foi mantido?

Filomena — O OP foi mantido sim, na sua forma, no sua estrutura, naquilo que é regimental,
mas ele foi desempoderado, ou seja, foi tirado dele o nivel de discussdo que se fazia muito
além dos assuntos especificos da cidade, porque se discutia o mundo, as pessoas achavam
legal e elas buscavam novas experiéncias. O OP, conseguiu cooptar as liderangas que tinham
uma relacdo mais estreita com PT e, hoje, deixaram de ter. Essas pessoas passaram a ter
uma ligacdo com quem estd na gestdo, talvez porque a ligacdo deles nunca tinha sido com o
PT, sempre foi com o OP mesmo.

Entrevistador - Vocé consegue perceber alguma a mudanga da gestdo anterior para esta?
Filomena - No periodo atual a principal mudanca é a reducdo de recursos. Antes era assim:
Vdrias vezes eu respondi para os vereadores, quando eles perguntavam, sobre o asfaltamento
da rua tal. A gente mandava a resposta: Esta rua jd estd alocada no Orgcamento
Participativo, esta rua precisa ser demandada pelo OP. Agora ndo é assim, o vereador
consegue fazer a sua emenda, existe um espaco para que ele também emende o orcamento
puiblico.

Entrevistador - Na sua opinido, a governancga veio substituir o or¢amento participativo?
Filomena — Sim, veio substituir. O Busatto é um cara inteligente e percebeu que o orcamento
participativo estava instituido em Porto Alegre. Percebe-se nitidamente um movimento que se
desloca. Sim, o OP estd mantido, mas o que nds vamos discutir? Tantos por cento da receita,
vocés fazem as demandas e ai tanto faz, pode ser pela Internet, numa assembléia presencial
porque lista com um conjunto de demandas e escolhe, faz uma discussdo e o instrumento é
esse, atende os requisitos.

Entrevistador — O grande feito da Governanga foram as creches comunitérias...

Filomena — E, o grande feito da governanca tirou a luz do meu edificio, porque eles deram
dois andares para uma obra que a Capa Engenharia fez na frente do Colégio Americano, em
troca de construir a creche do Timbaiiva. Quando eu sai da prefeitura, todos contratos para
a construgdo das creches comunitdrias estavam assinados. Com 5 milhoes de reais se fazia
tudo. So que eles preferiram chamar novos atores e dar outro nome para esta gestdo. Sob o
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ponto de vista politico e quem estd na gestdo atualmente o discurso com relacdo a construcdo
das creches comunitdrias foi muito acertado, foi perfeito, muito bem elaborado. Na visdo das
comunidades se tornou uma solucdo que ndo se teria solucdo por outra ferramenta. Criou-se
a imagem de que aquilo criou a solucdo. S6 que isso é limitado. Quantas empresas fardo
creches para gestdo puiblica? Quantas empresas estardo dispostas, ainda mais num periodo
de crise, investir recursos ainda mais numa demanda do governo?

Entrevistador - O Programa de Governanca é um passo além ao Or¢amento Participativo?
Filomena — Eu acho que ndo. Na verdade, eles criaram uma nova forma de construir uma
gestdo integrando os atores socio-politicos na construgdo de determinadas solucdes em que a
prefeitura servia como mediador. Isso é positivo, porém era feito também com or¢amento de
participativo. Acho que o Programa de Governanca foi apenas o nome dado para algo que jd
acontecia. Existe um conjunto de empreendimentos feito na gestdo do PT que foram feitos
também desta forma com a participacdo da iniciativa privada. Um exemplo é a iniciativa da
RBS em fazer o Anfiteatro Por-do-Sol. Todos decidindo fazer algo de bom para a cidade.



109

ANEXO D



110

ASSIS BRASIL OLEGARIO FILHO

Entrevista realizada com o ex-coordenador de Relacdes com a Comunidade na gestdo do PT e
assessor da bancada do PT na Camara de Vereadores de Porto Alegre

Entrevistador — Qual a sua percepcdo do OP na gestdo Fogaca?

Assis Brasil Olegdrio Filho - Quando Fogaca assumiu, em 2005, no inicio do primeiro
governo, ele tinha sido eleito com a frase manter o que estd bom e mudar o que ndo estd.
Claro, o Orgcamento Participativo era politica mais conhecida nos dezesseis anos da
administracdo popular, deu uma dimensdo internacional para a cidade. Como ele tinha se
comprometido e sido eleito com esta frase ele ndo poderia acabar com o OP porque jd havia
uma cultura na cidade. Mesmo que as pessoas ndo participassem, elas tinham alguma
referéncia e achavam importante uma forma de democratizar e a populacdo ser ouvida.
Entdo, era uma questdo muito dificil porque iria pegar muito mal para a cidade. Entdo, o
governo Fogaca manteve o OP sob o ponto de vista da estrutura e da formalidade. O
Conselho do Orcamento até hoje existe e existem as assembléias publicas nas regides de
temdticas que elegem os conselheiros e as prioridades, mas de fato houve uma mudanca de
qualidade. Nos temos percebido e, ndo é uma percepcdo so subjetiva, tem acompanhamento
de que o OP perdeu de ser a centralidade do governo e estd perdendo espago. Ndo tem o
mesmo grau de incidéncia da decisdo sobre as politicas da cidade. Discussées mais gerais
como, por exemplo, a arena do Grémio, agora no Pontal do Estaleiro que é uma polémica.
Tu podes me perguntar: Isso ndo tem a ver com o Plano Diretor? Sim, mas o Conselho do
Orcamento tinha adquirido uma condi¢do, mesmo ndo sendo diretamente, ele estd
descutindo.

Entrevistador - Hoje ndo estd mais assim?

Olegdrio — Nao. O que nds vemos é que de fato, por exemplo, a discussdo dos Portais da
Cidade, mas que so foi apresentado, eles ndo participaram da elaboracdo. Eu me lembro que
quando teve uma boa discussdo de que se Largo Glénio Perez serviria de estacionamento e a
vitiva dele fez um movimento, se isso fosse no nosso tempo, se gente fizesse isso, eles
(oposicdo) iam dizer que era autoritarismo, que o Conselho do Orcamento deveria ser
ouvido, tinha que participar, como é que iam privatizar? Eu tenho informacdes de
conselheiros que os Secretdrios marcam e ndo comparecem. Ndo vdo nas reunides das
temdticas. O plano de investimentos que antes era exaustivamente discutido nas regides, eles
aprovam diretamente com Conselho do Orcamento. A mudanga dos critérios, todo o ano a
gente fazia revisdo do regimento. De fato, o que houve foi um esvaziamento.

Entrevistador — Por que vocé acha que o OP se esvaziou?

Olegdrio - Havia alguns integrantes do governo que achavam que era importante o OP e no
governo Fogaca a gente sabe que tem disputas, divergéncias. Eu vejo que o OP estd
esvaziado e perdeu muito o poder que ele tinha na cidade, era uma co-gestdo, o executivo
municipal, claro, ndo vai abrir mdo das suas prerrogativas, mas com entendimento politico
junto com o Conselho do Orcamento e outros conselhos municipais discutiam e deliberavam
o orcamento e um conjunto de politicas ptiblicas. O OP se esvaziou por falta de vontade. No
Estado Brasileiro, o executivo tem um papel muito forte, preponderante, é ele quem tem a
caneta na mdo. E se ndo hd uma disposicdo politica... Se vocé tem dentro do governo
secretdrios que ndo cumprem porque, na verdade, no momento em que vocé chama pessoas,
cidaddos para discutir e votar junto uma proposta de orcamento, vocé abre mdo de uma
parcela do seu poder. O secretdrio pode decidir as obras, acertar com alguns vereadores e
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decidir quais sdo as ruas que vdo pavimentar, mas no momento em que vocé chama
populacdo para exigir junto, isso é um processo.

Entrevistador — Vocé acha que isso ndo aconteceu com a Governanga?

Olegdrio - No caso da Governanga Soliddria, eu vejo que o projeto do governo ndo foi
bancado. Eles propuseram uma coisa e ndo conseguiram implantar. A saida do Busatto
enfraqueceu esse projeto. Acho que a Governanca, que disseram que ia ser superior, no
fundo, para mim, aquilo era uma desobrigacdo do executivo. Entdo, a Governangca em vez de
ser um processo de co-gestdo, era um processo que o executivo se desobrigava da suas
atribuicdes, de cumprir aquilo que foi discutido. No OP, o Estado chama a populacdo para
discutir, para deliberar conjuntamente, portanto, o Estado abdica uma parcela de seu poder
e ndo é da Camara, faz um processo de parceria, mas executa porque quem arrecada
impostos, quem tem os recursos é o Estado. Na verdade, eu acho que a governanca é o
contrdrio, em vez de descutir junto e o Estado executar, ndo, passa a responsabilidade da
execugdo para entidades sociais. Isso ndo quer dizer que um dia que vocé ndo possa fazer
algo do tipo. Por exemplo, o anfiteatro Por-do-Sol foi uma parceria. Isso em coisas pontuais.
Agora, vocé ndo vai criar um governo para atender um conjunto de demandas atrasadas e
dizer para os parceiros que sdo eles que vdo executar. Eu ndo vi muitas obras e projetos pela
Governanga Soliddria.

Entrevistador — Vocé acha que a Governanga veio para somar?

Olegdrio — Ndo, ndo veio somar. Eles ndo conseguiram implantar o que eles mesmos
queriam. De fato, eu vejo muito secretdrios querendo fazer uma politica tradicional. Eu sou
secretdrio e sou eu quem manda na secretaria.

Entrevistador - Por que vocé acha que a Governanca ndao emplacou?

Olegdrio — Porque eu ndo vi, concretamente, a implantacdo da Governanca. A gente sabe de
relatos de que foram feitos foruns em vdrias regides, mas depois nunca mais teve. Talvez ndo
conseguiram porque, concretamente, a Governanga queria buscar parceiros que assumissem
responsabilidades. Acho que a iniciativa privada, ela pode pontualmente assumir
determinadas questdes, mas assim como eles pretendiam, passar parte de responsabilidade
do governo municipal para a populacdo... Acho também que eles deviam ter, internamente,
divergéncias. Mas isso ndo sei, a gente apenas ouve. A governanca ficou muito no discurso e
pouca prdtica. A execugdo das obras do OP, em 2008, foi muito pequena. A gente sabe de
relatos de conselheiros que, por exemplo, no bairro Partenon, que jd tinha uma historia
anterior ao OP, de conselho popular, lutas ou forma de servicos, estd esvaziado. E uma pena.
Muito secretdrios ndo vdo porque participar dos Foruns de Servicos é um saco. Ser cobrado
porque a praca ndo foi capinada? Ndo tem uma politica conjunto. O OP teve credibilidade
porque houve questdes prdticas. Eu me lembro que quando eu comecei, em 1991, na época,
havia muita demanda de pavimentacdo de ruas, havia uma caréncia muito grande em alguns
bairros. Outra prioridade, também, era o saneamento bdsico, melhoria de dgua e esgoto e
tinha credibilidade porque havia uma relacdo direta e franca com a comunidade, as
temdticas foram criadas.

Entrevistador — E por que vocé acha que o PT perdeu as eleicdoes em 20047

Olegdrio - A prefeitura sofreu problemas financeiros nos dois ultimos anos do orcamento. A
partir do PT, a despesa aumentou muito mais do que a arrecadagcdo porque os contratos
todos estavam firmados em dolar e a moeda disparou em 2002. Entdo, nés arrecadamos
menos do que gastamos. E nés entramos 2003 atrasando obra e piorando o servigo da cidade
e isso causou descontentamento. Acho que também havia jd um cansago dos dezesseis anos
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do OP e Fogaca foi muito feliz e acho que a gente ndo conseguiu apresentar uma coisa nova.
Acho também que o Lula fez a reforma da Previdéncia e isso descontentou muitas categorias
que eram a base do PT, como os professores universitdrios, previdencidrios. Os bancdrios
fizeram uma greve, houve um choque com essas categorias e acho que a turma do Fogaca foi
muito feliz em se aproveitar do cansago.

Entrevistador — O grande feito da Governanca, segundo o Busatto, foram as creches
comunitdrias. Vocé concorda com isso?

Olegdrio — As creches comunitdrias, na minha opinido, foram feitas pelo orcamento mesmo.
Eu ndo vi nenhuma empresa, alguma instituicdo que foi ld e buscou recurso. Eles alardeiam
que as creches comunitdrias foram feitas com a Governanga, mas para mim saiu do
orcamento da prefeitura. Se a prefeitura fosse construir escolas infantis proprias seria um
custo muito grande. Quem levantou que deveria ter conveniamento de creches comunitdrias,
porque com o final da Lei de Diretrizes e Bases, as creches iam fechar, foi Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA). Mas quem é que decide: O
OP ou 0o CMDCA? O OP tem os recursos, entdo uma solucdo foi uma comissdo tripartite que
era governo mais dois conselhos. Quem administra as creches sdo as associacdes que
estavam cadastradas no forum de entidades filiadas ao CMDCA. A Secretaria Municipal de
Educagcdo tem que supervisionar e depois entrou o Conselho Municipal de Educacdo
informando um conjunto de critérios técnicos. Isso é uma parceria, mas sempre existiu no
OP.

Entrevistador — Vocé esta querendo dizer que a Governancga foi apenas um outro nome dado
para o que ja se fazia?
Olegdrio — Exatamente. Pegaste bem.



