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“— Minha filha, ndo desanimes. Jamais encontraras o caminho pronto, e nao por que
nNao 0 meregas, mas por que nao ha caminho! Ao caminhante, ndo ha caminho. O
caminho se constréi caminhando.”

Tuas palavras, teu exemplo de carater e de luta, teu olhar severo e amoroso, tua mao
firme e quente me guiarédo por toda a vida.

Que Deus me permita deixar a ti pleno de orgulho, onde quer que estejas, e que
nossos construidos caminhos se encontrem no Infinito.

Dedico a meu pai.
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“O dever do cidadao nao se limitava a votar, ele tinha de ser magistrado em seu demo ou na
sua tribo. A cada um ou dois anos em média ele era heliasta (ou seja, juiz)... Nao havia
cidadao que néo fosse chamado duas vezes em sua vida para fazer parte do Senado dos
Quinhentos... Enfim, ele podia ser magistrado, arconte, estratego, astinomo se a sorte ou o
sufragio o designassem.”

Fustel de Coulanges, in A Cidade Antiga, demonstrando que, para o cidadao ateniense,

“ser cidadao de um Estado democrético era um pesado fardo”.



RESUMO

Este trabalho propde o estudo do processo de participacdo popular
implementado na cidade de Porto Alegre, RS, aonde, desde o ano de 1989, os
cidadaos vém decidindo a destinacdo das verbas publicas.

O estudo pretende analisar a participacdo popular no processo de
decisdo e alocagcdo das verbas publicas, valendo-se da experiéncia existente na
capital do Estado gaucho, visando compreender tal experiéncia em sua colaboracao
para a democracia.

Uma vez observado que o modelo democratico classico ndo é mais
suficiente para suprir as necessidades dos cidadaos e que Ihe é necessario assumir a
garantia da realizacdo de direitos decorrentes da cidadania — civis, politicos,
econOmicos, sociais, culturais — surge o desenvolvimento de um novo modelo
democratico, capaz de alargar o proprio conceito de Democracia.

O conceito e a validade da democracia tem sido discutido, assim como
o modo de seu exercicio, dentro do contexto do Estado. O Unico poder levado em
consideracao é o poder soberano, que permite ser limitado e controlado por leis e
institutos juridicos. Neste contexto, o Estado Democratico de Direito (por definicao
tedrica) permite a concretizacdo da democracia, desde que efetivo, tornado real. As
relagbes de poder, juridicizadas, sdo estremadas pelos direitos fundamentais de
forma a permitir a realizacdo simultanea dos principios da igualdade e da liberdade.
Os questionamentos sobre os limites da democracia na sociedade atual residem,
principalmente, nos efeitos do fendmeno da globalizacdo. Ai se acumulam
argumentos contrarios a sua possibilidade face a destruicdo da soberania do Estado-
nacdo, da existéncia de centros de decisdo supranacionais. Evidencia-se a
preocupac¢ao com o modelo de poder soberano, como exercido pelo Estado, ainda
que nas maos de estruturas que Ihe escapem das fronteiras.

A participacdo popular no processo politico decisério — e ndo mais
apenas eleitoral — tornou-se uma das solucbes apontadas para a crise da

Democracia.



Através da participacao popular temos ampliados os direitos civis, bem
como sua persecucao e defesa, de forma direta. A participacao popular € uma “arma”
de resisténcia a exclusao e a marginalizacao sociais inerentes a globalizacado e suas
politicas.

Dentro desse processo, as cidades tém um papel estratégico. Aliada a
crise do Estado-nacdo e ao desenvolvimento das estruturas supranacionais esta a
transferéncia de competéncias e responsabilidades para as autoridades regionais e
locais. Logicamente esta transferéncia reveste de novo poder tais autoridades,
aumentando sua relevancia no contexto politico.

O campo mais propicio para a efetiva participacdo dos cidaddaos na
cena politica é a gestdo municipal. Todavia poucos sdo 0s municipios que
desenvolvem a participacdo no sentido da radicalidade democratica, exercida
concretamente através da participacdo popular na administracdo publica. A
participacdo popular € um importante instrumento para o aprofundamento da
democracia que, a partir da descentralizagdo, faz com que haja maior dindmica na
participacdo, principalmente no ambito local. De acordo com o principio da
participacao popular, ficam abertas novas possibilidades de rela¢des entre o Estado e
a sociedade civil. A participacdo popular visa estabelecer parcerias entre Estado e
sociedade civil, para que, juntos, possam atingir o objetivo desejado por todos, que é
a melhoria das condicdes de vida de toda a populagao.

O Orcamento Participativo € um espaco de debate e definicdo dos
destinos da cidade. Nele, a populacado decide as prioridades de investimentos em
obras e servicos a serem realizadas a cada ano, com o0s recursos do poder publico
municipal.

O presente estudo pretende elaborar uma anélise sob os pontos de
vista social e juridico, especialmente focando a questao da regulamentacao legal do
Orcamento Participativo e sua autonomia, enquanto ferramenta de participacao
popular na gestao do poder publico e os efeitos dessa participacao para a democracia
e para a estrutura legislativa municipal.

Palavras-chave: Orcamento Participativo. Democracia Participativa.
Participagédo popular. Autonomia Legislativa. Regulamentacéo Legal.



ABSTRACT

This monography raises the research about popular participation
process brought up in the city of Porto Alegre, RS, Brazil — wich public resources
destination has been decided, since 1989, by the citizens.

The research intends to analyze popular participation in the whole
decision and application process of public resources, making use of the experience in
the capital of Brazil's sulist state, and trying to comprehend such experience in its
democracy contribution aim.

Once observed that classic democratic model is not enough to supply
citizens necessities anymore, and that it is necessary to it assume the guarantee of
common rights that come from citizenship — civil, politic, social, economic and cultural
— the development of a new democratic model raises up — a model able to enlarge the
concept of Democracy itself.

The concept and the value of democracy have been discussed inside
the context of State, so as the way to exercise it. The only power taken into account is
the sovereign power, which gives itself the right of limiting and controlling laws and
judicial entities. In this context, Democratic Sate of Rights (by theoric definition) gives
place to democracy concretization, once brought up effective and real. The power
relationships, being juridical, are made bigger by de fundamental rightsmaking the
simultaneous relaization of equality and freedom principles happen. The questions
about the edges of democracy in nowadays society are, mainly, in the effects of
globalization phenomenon. That is the place where many arguments against its
possibility in face of State-Nation sovereignty destruction appear, in front of the
existance of over national decisions centers. The worries about sovereign power
model are evident — as it has been used by the State, even in hands of structures that
are over its boundaries.

Popular participation in the political process decisions — and not just
electoral anymore — has been one of the solutions pointed out to Democracy crisis.

Through popular participation, we have sicil rights increased, as well
as its persecution and defense, by direct ways. Popular participation is a “weapon” of



resistance against social exclusion and marginalization inherent to globalization and
its politics.

In that process, the cities have an strategic role. With the State-Nation
crisis and the over national development of structures come the competence and
responsabilities transference to local or regional authorities. Logically, that
transference gives new power to those authorities, increasing their relevance in the
political context.

The best field to the effective citizens participations in politics is the
municipal govenrment itself. However, few are the cities that develop participation in
the sense of democratic radicalism, really done through popular participation in public
administration. Popular participation is an important instrument to the deep view of
democracy, which, coming from decentralization, makes participation more dynamic,
mainly in local proportions. According to popular participation principles, there are new
relationship possibilities between State and civil society. Popular participation aims to
estabilish a union between State and civil society, so that, together, they may reach
the objective wanted by everyone — the increasing of good life conditions to all
population.

The Participative Resourcement is a space of argument an reache’s
definitions to the city. In ti, population dicides the priorities of investments in buildings
and services to be done each year, with municipal public power resources.

The monography presented here intends to develop an analysis about
social an juricial points of view, paying special attention to the question of legal
regularity in Participative Resourcement and in is autonomy, while way of popular
participation in the destiny of public power and in the effects of that participation to
democracy and to municipal legislative structure.

Kay-words: Participative  Resourcement. Democracy. Popular
participation. Legal regularity. Autonomy.
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CAPITULO UM
DEMOCRACIA

1.1 Surgimento da democracia e democracia classica.

A democracia surgiu a cerca de dois mil anos na Grécia Antiga. A
democracia desenvolvida pelos gregos era a direta, ou seja, os cidadaos gregos
decidiam pessoalmente todas as questdes publicas.

Atenas era uma cidade-estado com um pequeno territdério e uma
pequena populacdo, onde todos se conheciam. A sociedade ateniense era uma
sociedade escravocrata. Os escravos eram adquiridos através das constantes
guerras, a fim de serem utilizados nas diversas tarefas, o que propiciou aos gregos se
dedicarem inteiramente as deliberagdes publicas. Estes fatores (guerra, escravos e
pequeno territdrio) favoreceram o desenvolvimento da democracia grega, direta, que
teve seu apogeu nos séculos V e IV a.C. Com as sucessivas derrotas nas guerras
nos periodos seguintes, a Grécia acabou sendo dominada pela Macedénia, e, mais
tarde, por Roma.

A palavra democracia é formada por dois radicais gregos: “demos”
possuia muitos significados entre os gregos, dentre eles o de povo como um todo,
mas as vezes, gente comum ou pobre. “Cracia” significava poder ou governo.

Em Atenas, o povo se reunia na “Agora”, assembléia em praca publica,
para exercer o seu poder e direito politico de forma direta. Decidia-se pessoalmente
sobre todas as questdes publicas importantes para a nagao.

A grande preocupacao dos gregos eram as questdes publicas, as
quais doavam-se de corpo e alma. As questdes publicas vinham em primeiro lugar, e
as particulares em segundo, o que fica evidenciado na célebre oracao funebre de
Péricles, ap6s o0 desastre da expedicdo contra a Sicilia, na qual “sdo louvadas as
pessoas que se ocupam nao apenas de seus interesses privados, mas também dos
negécios publicos, e sdo censurados como cidadaos inUteis aqueles que nao se

ocupam dos segundos”.



As cidades-estados gregas eram muito pequenas em relacdo aos
Estados modernos; a populacdo de Atenas vivia em um territdério de cerca de mil
milhas quadradas, em decorréncia da pequena extensao territorial, todos os cidadaos
se conheciam e a importancia politica que cada um possuia era incomensuravel.

Por possuirem um pequeno territério, os gregos precisavam expandir
suas fronteiras, para obterem riqguezas que garantissem as despesas da pdlis. Estas
despesas eram custeadas basicamente através dos impostos pagos apenas pelos
cidadaos.

A constancia das guerras era a Unica maneira encontrada pelos gregos
de protegerem e preservarem suas fronteiras dos ataques inimigos, que podiam ser
dos barbaros (povos ndo helénicos) como também de seus vizinhos (povos
helénicos). Por meio da pilhagem, adquiriam riquezas publicas ou privadas, como
terras, tributos e, principalmente, escravos.

Com a obtencéo de escravos para o trabalho, 0 homem grego possuia
bastante tempo livre para dedicar-se a sua paixdao: os negécios publicos. Para
justificar a presenca de escravos Aristételes desenvolve a teoria da escravidao
natural, segundo a qual alguns homens seriam escravos por natureza e outros seriam
senhores em decorréncia de sua condi¢cdo natural. Esta organizacao social permitia
aos atenienses manterem o seu interesse pela democracia e valorizar a participacao
de cada um dos cidadaos para gerir a vida publica.

Destarte, fica evidente que “a pdlis era o eixo seguro e certo ao redor
do qual girava toda a vida de seus cidadao”, favorecendo, assim, a vinculacao do
individuo na comunidade.

No mundo antigo, o exercicio da liberdade confundia-se com a
participacdo ativa e direta como guia para os assuntos publicos. Entretanto, essa
liberdade nao se estendia a vida privada. A liberdade, para os gregos, residia na
participagcdo do poder social, ou seja, na participacdo nas deliberacées publicas.
Como membro da comunidade, um individuo exercia sua liberdade através dos
direitos politicos, constituindo a vontade coletiva.

Na Agora eles deliberavam sobre a guerra e a paz, a conclusdo ou

ndo de tratados de alianca, a acusacao, o julgamento, a condenagado que variava



entre a pena de morte ou o ostracismo, bem como a absolvicdo de qualquer cidadao,
elegiam alguns funcionarios essenciais como 0s generais, votavam as leis,
examinavam as contas publicas. Enfim, os gregos exerciam pessoalmente e
plenamente as funcgdes legislativa, executiva e judicial.

A democracia conhecida pelos antigos garantia a todos os seus
cidadaos a isonomia (igualdade de todos perante a lei, onde estdo todos os cidadaos
submetidos igualmente ao seu império, que Ihes confere direitos iguais), a isotimia
(livre acesso ao exercicio das funcdes publicas mediante sorteio, abolindo privilégios
de grupos ou classes), e a isogoria (direito de todos fazerem uso da palavra nas
assembléias populares). Também, a democracia Classica grega estava fulcrada no
ius sufragii, direito dos cidadaos de votarem nos comicios, manifestando, assim, sua

vontade ou ponto de vista, tanto em julgamentos ou deliberacdes.

1.2 Democracia Representativa

A democracia representativa surgiu juntamente com a ratificacdo da
Constituicao Norte-Americana, de 1789, promovida pelos idealistas federalistas e do
estratégico uso da retérica e do discurso revolucionario popular para divulgarem as
suas idéias. Os pilares centrais do pensamento dos federalistas constituiam-se na
soberania, na separagdo dos poderes e na existéncia de um governo popular
representativo.

Na busca de instituir as bases para um governo representativo, James
Madison, um dos principais “Pais Fundadores” da Constituicdo dos Estados Unidos,
resolve o problema da existéncia da Republica, a qual, na visdo de Montesquieu, sé
seria possivel em um pequeno territério. Estabelece, ainda, a distincdo entre
Democracia e Republica. No décimo quarto artigo da obra “Os Federalistas”, Madison

afirma que “... em uma Democracia o povo constitui e exerce pessoalmente o
governo, na Republica, o povo se reune e administra mediante 0s seus
representantes”. No artigo trinta e nove, Madison desenvolve as idéias de
Democracia representativa, da permanéncia do governo no cargo por um

determinado lapso temporal e da responsabilidade do governante.



E importante ressaltar que as obras de John Locke (Segundo Tratado
sobre o Governo) e a de Montesquieu (O Espirito das Leis), serviram para 0s
federalistas instituirem novos parametros para a democracia moderna.

A Constituicaio dos Estados Unidos foi prédiga em novidades,
ressaltando-se a aplicacdo da teoria da separacao dos poderes de Montesquieu, a
instituicio do Senado e de uma Camara dos Deputados como 06rgaos
representativos; o presidencialismo e a periodicidade no exercicio de cargos publicos
para membros do Legislativo e para os chefes dos Executivos, tanto na esfera
nacional quanto na dos Estados membros da Federacdo. A unido de todos estes
mecanismos, juntamente com a previsdo de garantias dos direitos individuais na
Carta Magna, propiciou o surgimento da democracia moderna.

A democracia representativa vem a ser “aquela na qual o povo, fonte
primaria do poder, ndo podendo dirigir os negocios do Estado diretamente, (...
outorga as fung¢des de governo aos seus representantes, que elege periodicamente”.

A participacao dos cidadaos na democracia representativa é feita de
forma indireta, periédica e formal. Por meio das instituicdes eleitorais chega-se a
escolha dos representantes do povo. A nossa Constituicao de 1988 estabeleceu, em
seus artigos quatorze a dezessete, um conjunto de instituicdes que disciplinam a
participagdo popular no processo politico, e que formam os direitos politicos.
Podemos citar as eleicdes, o sistema eleitoral, os partidos politicos.

A base da democracia moderna é o instituto da representacdo e o seu
adequado governo representativo, organizado em decorréncia do amplo exercicio das
liberdades individuais.

O instituto da representacao consiste na delegacao de poderes pelo
povo a um grupo de representantes, por meio de eleicées diretas, para a consecugao
do bem comum e a postulacdo de interesses coletivos. Trata-se de um mandato, de
carater livre, geral e irrevogavel.

Diz-se que o mandato é livre porque o representante goza de liberdade
para agir em nome de seus representados, ndo estando vinculado aos seus eleitores.
Tal liberdade é decorrente da confianca depositada pelos cidaddos em seus
representantes para defesa de seus interesses. E geral porque o eleito ndo



representa apenas os interesses daqueles que o elegeram, devendo defender os
interesses gerais dos representados. E, finalmente, é irrevogavel porque o
representante tem o direito de exercer seu mandato durante o periodo determinado,
salvo nas hipoteses indicadas na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(artigos 55 e 56).

1.3 Democracia e liberdade

O moderno conceito de democracia esta ligado a idéia de liberdade
individual, traduzido no gozo dos direitos individuais. Podemos dizer, ainda, que a
Democracia é o regime da liberdade politica, que consiste em associarem-se 0s
cidadaos ao exercicio do poder, para impor limites ao uso arbitrario deste poder,
tendo a representacdo como regra para realizar a participacdo dos cidadaos no
exercicio do poder politico.

A idéia de liberdade, conforme a temos em Benjamin Constant (1985),
significa, para o individuo, o direito de ndo se submeter senao as leis, de poder se
expressar livremente, de escolher sua religiao, de exercer qualquer atividade
profissional, de dispor dos proprios bens, de ir e vir, bem como de reunir-se a outros e
de influir na administracdo dos nego6cios publicos, seja pela nomeacdo de
funcionarios ou pela apresentacdo de peticoes, as quais as autoridades devem levar
em consideracao. A liberdade da qual desfrutamos consiste na liberdade individual,
tendo como sua garantidora a liberdade politica.

A democracia e a liberdade, conceitos politicos e juridicos desenhados
desde a Antiglidade Classica Grega que delinearam a conformacdo da cultura
politica do Ocidente, atualmente se constituem nos pilares mais importantes do
Estado Democratico de Direito. A auséncia de uma ou de outra resulta na
impossibilidade do Estado Democratico de Direito existir em toda a sua plenitude.
Ambos institutos estao de tal forma entrelacados dentro do Estado Democratico de
Direito a ponto de nao subsistirem em isolamento. O proprio Estado Democratico de
Direito s6 pode perdurar enquanto houver Democracia conjugada com Liberdade. A
democracia ndo pode prosperar sem que exista o respeito a liberdade, e esta, por sua



vez, ndo pode subsistir sem que haja um minimo de efetiva participacao popular nos
assuntos governamentais e respeito por parte das autoridades as garantias e direitos
individuais fundamentais e a pluralidade de idéias. A Filosofia Politica Classica dos
séculos XVII e XVIII limitava o campo de abrangéncia da liberdade ao individuo em si
e encarava a liberdade como um pressuposto ou requisito fundamental de protecao
individual frente ao poder irrestrito do Estado conforme uma visdo sécio-filoséfica
utdpica e juridicamente formal de igualdade econ6mica, social, cultural e politica dos
cidadaos.

O pensador Liberalismo Classico, John Locke, no Segundo tratado
sobre o governo (2002), traz como fulcro a tese de que os direitos inalienaveis do
homem a vida, a liberdade e a propriedade constituem o cerne da sociedade civil, e a
necessidade de uma rigorosa separagao entre os poderes laico e espiritual que
resultem numa ampla tolerancia religiosa e ideologica. Neste sentido, John Locke
entende que a finalidade precipua da politica é a busca da felicidade e prosperidade
de todos os cidadaos, as quais residem na paz, na harmonia e na seguranga, tanto
individual quanto coletiva. John Locke defendia a idéia de que a utilidade ultima do
Estado reside em preservar ou garantir a liberdade, a vida e a propriedade,
concomitantemente a uma tolerancia religiosa e ideolégica. Tal concepgao de Locke
foi retomada no século XVIII por David Hume e Jeremy Bentham, para construir de
maneira explicita uma nova corrente filoséfica, conhecida por Utilitarismo (Morris,
2002). O Utilitarismo funda-se no Principio da Utilidade que, em suma, pode ser
enunciado como sendo os interesses Uteis da coletividade sdo aqueles dos seus
individuos componentes, interesses esses que sao o somatorio de todos os atos ou
acoes individuais que se destinam a promover o prazer € 0 bem e, a0 mesmo tempo,

evitar a dor, o mal e o infortunio.
1.4 Democracia e Estado liberal
De maneira simultanea, o Estado Liberal tradicional se caracterizou por

ser um Estado de Direito estéatico e inflexivel, na medida em que possuia um sistema

de normas legais que, em face da sua rigidez social e econémica, rapidamente se



tornou um sistema legal anacrénico e inadequado as reais necessidades sociais e
econdmicas dos individuos e segmentos sociais organizados surgidos a partir do
desenvolvimento de uma sociedade de massas no século XX.

De fato, houve a necessidade imperiosa de uma adaptagdo ou
deslocamento ético-juridico da prépria esséncia do Estado de Direito, adequando-o
as diversas transformacdes sociais, econémicas e culturais havidas no decorrer o
século XX: o Estado passou a visar o bem estar de toda a sociedade como um todo e
nao mais do individuo em si.

Nesta ordem de idéias, no Estado Contemporaneo do pés-Guerra Fria
e pos-industrial — sobretudo ap6s as multiplas experiéncias traumaticas advindas de
duas Guerras Mundiais e das praticas dos varios regimes totalitarios, os quais
existiram no decorrer do século XX (o0 regime nazista e o regime soviético stalinista se
constituem os exemplos padrées) — ndo ha mais lugar para a liberdade individual
irrestrita e absoluta.

O exercicio politico, social e cultural da liberdade individual deve ser
definido e delimitado, ndo em face do Estado, mas em face dos interesses e
necessidades da sociedade como um todo, isto €, a restricdo do exercicio da
liberdade individual deve levar em conta os interesses e necessidades da sociedade,
sem implicar na negagédo do livre-arbitrio humano e tampouco na extingdo das
garantias e direitos fundamentais do homem, mas apenas que a liberdade individual
nao pode mais servir de pretexto para atentar contra os interesses ou direitos difusos
de determinados grupos sociais ou aqueles direitos que dizem respeito a Sociedade

como um todo.

1.5 Democracia e cidadania

A idéia de cidadania pressupbe a presenca de direitos elementares e
basicos para os cidadaos, que podem ser agrupados sob a égide de direitos civis. Um
dos mais influentes autores do tema cidadania, T. H. Marshall definiu-a como um
(Streck e Bolzan de Morais, 2000, pag. 106 e 107):

(...) “status” que em principio repousa sobre os individuos e que
implica igualdade de direitos e obrigagbes, liberdades e



constrangimentos, poderes e responsabilidades. Desde a antiguidade
até a modernidade, cidadania tem significado uma certa
reciprocidade de direitos e deveres entre a comunidade politica e o
individuo.

Em seu classico estudo sobre construgdo da cidadania, Marshall
(Streck e Bolzan de Morais, 2000) aponta uma cadeia de direitos e obrigacdes a
serem estabelecidos. O autor sustenta que a constru¢do da cidadania nao pode ser
encarada como um bloco Unico de direitos e deveres, mas como uma sequéncia
destes a serem conquistados pelos cidadaos. Os direitos civis dizem respeito aos
direitos fundamentais dos cidaddaos, como a vida, a propriedade e a igualdade
perante a lei. Sdo baseados na idéia de liberdade individual, que, para ser garantida,
pressupde a existéncia de um sistema de justica independente, além da tutela estatal
a esses direitos. Ja os direitos politicos referem-se a participacdo de todos,
diretamente ou representativamente, no processo decisoério. Além de votar e ser
votado, compde os direitos politicos a possibilidade de associar-se para demandar
politicamente e o livre acesso aos cargos da arena politica. Sao direitos sociais
aqueles que permitem a participacdo de todos na riqueza produzida na sociedade:
educacdo, saude, trabalho, previdéncia, moradia, entre outros. De acordo com
Marshall, primeiro vieram os direitos civis, depois 0s politicos e, nesta esteira, os
sociais.

Habermas (1996) propde que, inicialmente, o Estado teria
universalizado os direitos individuais formais, implicando no principio de igualdade
formal perante a lei. A seguir, a autoridade estatal, especialmente o Poder Executivo,
teve seu espectro restringido conforme o principio da Legalidade Administrativa.
Ainda foram concedidos a todos os cidadaos direitos politicos, que lhes permitiram
ampliar sua participagéo no processo decisorio. Por fim, o advento dos direitos sociais
foi materializado pelo Estado do Bem-Estar Social para suprir desigualdades
inerentes ao Capitalismo.

Para José Murilo de Carvalho (2001 pag. 219) “a cronologia e a logica
da sequéncia descrita por Marshall foram invertidas no Brasil”, gerando uma

excessiva valorizacdo do Executivo (normalmente reforcada pela busca de um



messias politico) e uma desvalorizacdo do Legislativo. Carvalho (2001, pag. 219 a
221) argumenta que essa inversao cronoldgica e légica no nosso caso é fundamental

para explicar a construcdo da democracia no Brasil, pois:

(...) aqui, primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo
de supressao de direitos politicos e de redugao dos direitos civis por
um ditador que se tornou popular. Depois vieram os direitos politicos,
de maneira também bizarra. A maior expansao do direito do voto deu-
se em outro periodo ditatorial, em que os 6rgaos de representacao
politica foram transformados em pega decorativa do regime.
Finalmente, ainda hoje muitos direitos civis, a base da seqiéncia de
Marshall, continuam inacessiveis a maioria da populacéo. A piramide
dos direitos foi colocada de cabeca para baixo. (...) Seria tolo achar
que sé ha um caminho para a cidadania. A histéria mostra que nao é
assim. Dentro da prépria Europa houve percursos distintos, como
demonstram os casos da Inglaterra, da Franca e da Alemanha. Mas é
razoavel supor que caminhos diferentes afetem o produto final,
afetem o tipo de cidadao, e, portanto, de democracia, que se gera.

O estabelecimento de uma série de direitos e garantias essenciais dos
cidadaos € o pilar do que Robert Dahl (1997) denominou Poliarquia, da qual sao
atributos as autoridades eleitas, eleicdes livres e justas, sufragio universal, direito a
concorrer aos cargos eletivos, liberdade de expressdo, meios alternativos de
informacdo e liberdade de associacdo. Tais direitos e garantias, eminentemente
politicos, permitiram a ampliagcdo da participacao politica, bem como asseguraram a
possibilidade de contestacédo de grupos opositores.

O exercicio pleno da cidadania moderna é possivel mediante a
garantia de direitos civis, politicos e sociais e, nesta medida, a participacdo do
individuo na vida da coletividade € necesséria e justificada pela persecucédo do bem-

estar de toda a coletividade.
1.6 A crise do modelo representativo
Assim, a concepc¢ao classica de democracia € por demais restritiva e

juridicamente formal, ao identifica-la, enquanto governo procedente do povo e para o
povo, unicamente com a participacao deste nas decisées do Estado através dos seus



representantes ou de mecanismos institucionais reconhecidos em lei, e, por via de
consequéncia, vinculando a legitimidade do instituto democratico as eleicdes
periddicas dos governantes que, em tese, deveriam se dedicar ao bem-estar do povo
precipuamente.

O problema da representatividade estd intimamente ligado a
consolidagdo da democracia. A incapacidade do Estado em atender a, ao menos,
grande parte das necessidades da populacao diz respeito a auséncia de um regime
democratico pleno, no qual o Estado refletiria realmente a sociedade. O que ha hoje
no Brasil é o que O’'Donnell (1998) chama de democracia delegativa, e nesta quem
define o interesse maior da nacdo ndo € o povo, mas sim 0 governo
democraticamente eleito.

Bem observam, sobre nosso sistema eleitoral, Streck e Bolzan de
Moraes (2000), que ocorre uma inegavel distorcdo representativa por estado
federado, consequéncia do texto da Lei Complementar n. 78, de 30-12-1993, em seus
artigos 22 e 3°. Tal lei estabelece que nenhum estado membro da federagéao tera
menos de 8 (oito) deputados federais e que o estado federado mais populoso sera
representado por 70 (setenta) deputados federais, o que permite que um eleitor do
Acre possa ter a mesma representatividade de 16 (dezesseis) eleitores de Sao Paulo.

O alcance da consolidacdo da democracia e consequente
ultrapassagem deste estagio de democracia delegativa passa, para Macpherson,
citado em Streck e Bolzan de Moraes (2000), pela mudanca de consciéncia da
populagédo e pela diminuicdo das desigualdades sociais e econdmicas. Isso tudo sé
se configura possivel com a presenca da democracia, 0 que gera um circulo vicioso
para o qual o autor oferece a solucdo da democracia participativa.

Norberto Bobbio (1988) se interroga sobre as transformacdes
necessarias a Democracia e, em particular, sobre a dificuldade crescente de adaptar
o Instituto Democratico a realidade presente. As grandes ameacas vislumbradas pelo
filosofo italiano residem na recorréncia de certas praticas nocivas, identificadas como
opacidade do processo decisorio, burocratismo e restricbes as garantias dos direitos
individuais, bem como na perda, pelas instituicdes representativas, do poder decisorio
real, e no distanciamento entre o poder e a sociedade. Permeada por tais ameacas e



problemas endémicos, a Democracia esbarra em dificuldades para cumprir suas
“promessas”, harmonizar o principio representativo com o ideal de autogestao popular
direta, combinar o bindmio Liberalismo-Democracia e reduzir a0 maximo 0s espacos
do “poder invisivel”.

Para Bobbio, a Democracia real se vé condicionada e limitada por
fenbmenos como o aumento irrefreado de aparatos burocraticos, pelo elitismo
tecnocratico e oligarquico dos representantes e de diversos grupos de interesses que
restringem o modelo representativo, a mediatizacdo e manipulacdo da participacao
politica popular, dada a escassa informacgéo disponibilizada e a passividade geral, o
clientelismo, a corrup¢ao e a minimizacao do papel do Estado Democratico de Direito,
que se mostrou impotente em erradicar as praticas irregulares do que denomina
“poder estatal oculto”, além da chamada “crise de governabilidade”, resultante da
sobracarga de demandas sociais, as quais o sistema se mostra incapaz de atender
equitativamente.

Tais consideragcdes levam Bobbio a sustentar que um dos principais
desafios da Democracia é o das “promessas nao cumpridas”, as quais nao o foram
em virtude de os obstaculos materiais existentes ndo sdo apenas técnicos, mas,
especificamente, politicos. A questdo afeta a legitimidade da Democracia, cuja
efetividade € julgada sobretudo por seus resultados, sem, entretanto, ignorar que o
principal critério de legitimidade é o consenso social, o qual se pode verificar
periodicamente mediante as eleicdes. O funcionamento pratico da real Democracia
confirma a reducao do jogo politico as elites, 0 que se choca substancialmente a
teoria democratica.

Mesmo assim, no entendimento do autor, o sistema democratico tem
avancado, mundialmente, desde os anos setenta do século XX, quando se iniciou
uma fase de transicbes para a Poliarquia, o que resulta ser, apesar de suas
imperfeicées, preferivel o modelo democratico para promover a integracdo do
inevitavel pluralismo social. Em temos praticos, uma Democracia defeituosa € sempre
preferivel a uma ditadura eficiente, dados os resultados percebidos em qualquer
sociedade da heranca de retrocesso deixada pelos sistemas autoritarios.



Bobbio parte de uma definicdo minima de Democracia, enquanto um
conjunto de regras para determinar quem esta autorizado a tomar as decisdes
coletivas e com quais procedimentos, sem determinar os conteudos, que dependerao,
em cada momento, de quem vence as eleicdes. As decisbes sdo sempre tomadas
pelo grupo, e, para que possam ser consideradas “coletivas”, devem ser tomadas
com respeito a normas aceitas pela “grande maioria” (conceito historicamente
mutavel, com tendéncia a ampliacdo progressiva). Deve-se poder optar entre
alternativas que competem livremente, o que exige garantias, ou seja, direitos e
liberdades.

E tonica, na obra de Bobbio, a exigéncia para que o poder democratico
seja exercido dentro de limites constitucionais, e com pleno respeito dos direitos
individuais, dado que a dimensao liberal-garantista do Estado é “estrutural”.

Na Democracia real esta aberto o debate sobre o que é e 0 que néo é
politico, e a politica, pelo que se vé na pratica, interessa apenas a algumas minorias,
dada a especializada divisao do trabalho. Tal realidade deve evitar tanto o risco do
tecnocratismo, que reduz a democracia a um mero ritual formal, como o populismo
“antipolitico”.

Mesmo manifestando sua preferéncia por uma definicao procedimental
da Democracia, Bobbio (2000) ndo nega a importancia dos principios e valores, tanto
em funcdo da legitimidade ideol6gica, como por operar dentro de paradmetro
orientadores (objetivos e metas) e limitadores (o poder controlado). Certos ideais sao
indispensaveis, e devem presidir a regulamentacao da dinamica politica democratica.
Sao: tolerancia, ndo violéncia, legalidade e equilibrio entre as instituicdes
representativas. O fundamental na Democracia é agregar e articular interesses para
mediar conflitos, pois a politica, no sistema democratico, se baseia no debate publico
e nos confrontos pacificos, e ndo na imposicdao e na aniquilacao. Sendo assim, nao
basta a legitimidade da origem do poder, pois a legitimidade do exercicio deste
também é fundamental. As eleicbes nao justificam qualquer acao irregular do
governo, bem como o “eficientismo” ndo pode legitimizar um governo que atente as

garantias dos cidadaos.



A construcao teorica racional da Democracia demanda a transacao e
aceitacdo de determinadas “regras do jogo”, as quais preservam a identidade do
Estado poliarquico, a fim de impedir a extensao da ilegalidade publica. As mudancas,
na Democracia, sdo lentas, vez que requerem acomodacbes complexas e
negociadas, embasadas no consenso.

Na pratica, o essencial para a Democracia é ajustar-se a regras do
jogo politico bem elaboradas, pois o procedimento é tdo ou mais importante que os
fins dltimos (os quais, historicamente, sabemos ser varidveis e de diversas
interpretacdes). O respeito as regras € o fundamento da legitimidade, dado que o
procedimento ndo € questao adjetiva, mas substancial. Outrossim, a linha que separa
os fins dos meios nao é rigida, sendo que ambos estdo relacionados de modo
condicionado: objetivos legitimos podem ser perseguidos com procedimentos injustos
e vice-versa.

Certamente as regras do jogo politico podem ser modificadas. Porém,
ao pretender preservar a democracia, as modificacdes devem ser limitadas, para que
jamais ultrapassem dado umbral, a ponto de afetarem pilares basicos e
consensulamente, legitimamente, negociados. A adaptacdo da Democracia a
inexoravel evolucao social pode requerer mudancas nas regras, mas jamais para
destruir o livre jogo politico — que é sua propria natureza.

A férmula conceitual classica de democracia existente no século XIX e
inicio do século XX é extremamente abstrata, idealista e, via de regra, limitada as
regras e procedimentos juridico-politicos positivados num determinado ordenamento
juridico, na medida em que consagra apenas uma participacdo formal da populagcédo
na vida politca mediante mecanismos politicos e procedimentos juridicos
padronizados e limitados (eleicbes parlamentares sem representatividade social
significativa; plebiscitos ou consultas populares meramente opinativas; etc.),
passando, desta maneira, muito ao largo da efetiva participacdo popular nos assuntos
do Estado. Conforme a definicio de democracia formulada pelo presidente norte-
americano Abraham Lincoln, no Discurso de Gettysburg, entende-se esta sob a forma
de um conceito de aplicacao parcial ou restritiva. Em assim sendo, se a democracia

contemporanea derivasse unicamente da soberania popular, como se depreende do



discurso em tela, haveriamos de ter que aceitar a premissa segundo a qual todas as
pessoas naturais que integram o povo, mas que sdo juridicamente incapazes de
participar da vida politica da Nacao (criangcas ou apatridas), sao também
necessariamente responsaveis pela democracia.

Em face de a participacédo popular nos assuntos do Estado ser muito
pouco representativa, a democracia liberal classica apresenta uma baixa autonomia
politica e social dos subsistemas politicos de representacdo (partidos politicos,
grupos de pressao, etc.) enquanto mecanismos de controle socio-politico, sobretudo
nos momentos de aguda crise social e econémica. A concepc¢ao liberal classica de
democracia é parcialmente valida nos dias de hoje, na medida em que tal concepcéao
nao da conta da emergéncia dos direitos politicos e sociais difusos vinculados a
determinados segmentos sociais, bem como nao recepciona a idéia de que a
liberdade sob a égide da lei pressupde, necessariamente, o respeito aos multiplos
interesses conflitantes e concorrentes existentes no seio da sociedade. Sob este
ponto de vista, a principal heranca da democracia liberal classica para o mundo
contemporaneo é o reconhecimento das liberdades publicas e dos direitos individuais
de primeira geragdo como meios para o exercicio pleno da cidadania politica.

A democracia contemporanea deve ser encarada como aquele regime
politico em que a representacao politica formal da vontade popular se perfaz ndo sé
através das instituicoes politicas representativas tradicionais como também e,
sobretudo, cada vez mais através de mecanismos de participacao popular na gestao
da coisa publica. Desta maneira, ndo basta se garantir ao cidaddo ou aos diversos
grupos sociais a livre expressao politica e cultural e a igualdade formal perante a Lei,
como também, e, sobretudo, a protecdo efetiva dos direitos coletivos e difusos
mediante mecanismos juridicos e meta-juridicos eficazes.

Historicamente, 0s regimes autoritarios ou ditatoriais
(independentemente da sua matriz ideoldgica, seja de direita, seja de esquerda) se
implantam e se desenvolvem a partir da inocuacao das diferencas ideoldgicas e
culturais existentes no seio de uma dada sociedade, bem como através da repressao,
tanto explicita quanto implicita, da dissidéncia politica e social mediante, ndo raro, a



completa eliminacdo das garantias e direitos fundamentais do homem tao duramente
conquistadas nos ultimos dois séculos e meio.

Sob esse prisma, a falta de um compromisso firme por parte da
sociedade como um todo com a defesa das instituicbes democraticas e com o
respeito as liberdades individuais e coletivas é o primeiro passo rumo a instituicdo de
regimes autoritarios ou ditatoriais.

Por outro lado, a forma ou configuragéo do regime democratico quanto
a extensdo do exercicio da liberdade individual, coletiva ou ambos relaciona-se
diretamente com o efetivo controle popular das instituicdes politicas fundamentais do
Estado (notadamente as assembléias ou parlamentos e os 6rgdos administrativos
componentes do Poder Executivo), mediante uma rigorosa fiscalizacao dos seus atos
funcionais e gestao administrativa. Quanto maior for a capacidade da sociedade civil
de exercer uma efetiva fiscalizagdo sobre o aparelho burocratico estatal, maior sera a
estabilidade politica da democracia e maior sera a sua legitimidade popular. No
ambito dos paises denominados em desenvolvimento (leia-se, paises do assim
denominado "Terceiro Mundo"), nagdes de pouca ou nenhuma tradicdo democratica,
o principal desafio ao exercicio da fiscalizagdo dos 6rgéos estatais reside na caréncia
real, concreta, de uma efetiva instrumentalizacédo pratica a disposi¢cédo da sociedade
civil da gestdo do poder publico, ou seja, na inexisténcia de mecanismos efetivos de
controle das atividades estatais no sentido amplo da expressdo (elaboracdo e
aprovacao de leis, participacao popular na aplicagdao do orcamento publico, etc.).

A esséncia da democracia contemporanea esta no respeito a
pluralidade politica - ideoldgica e cultural existente no seio da sociedade e na ampla
participacao politica dos cidadaos mediante o uso de mecanismos juridicos e politicos
que permitam a livre expressdo dos anseios e necessidades da maioria dos
segmentos da sociedade, assegurando, € claro, os legitimos direitos das minorias

politicas e sociais.

1.7 Democracia Participativa



Pressupondo que a democracia representativa esta em crise, e que
persiste 0 dever de garantir a realizacdo de determinados direitos decorrentes do
proprio conceito, além dos direitos civis e politicos, os direitos econdmicos, sociais,
culturais — na denominacao de Held (1997), o Direito Publico Democratico — a
reatualizacdo do ideal democratico adquire um conteudo distinto que torna a
participacao popular relevante ao extremo. Dela deriva a ampliagdo dos direitos civis,
a autogestdao, o assembleismo. A participacdo popular adquire tal conteldo que,
segundo Habermas (1997), transforma-se em uma ideologia: Democracia
Participativa.

Habermas formulou a sua propria teoria da democracia, na obra
Faktizitat und Geltung. A sua proposta de ‘democracia deliberativa’ (1996) introduziu
um modelo de democracia procedimental que, associada a uma ‘ética discursiva’
procura constituir-se como uma alternativa tanto ao individualismo liberal como ao
consenso comunitario, reunindo os elementos de teorias liberais baseadas no
interesse e as teorias comunitarias baseadas no bem comum.

Do seu ponto de vista, os cidadaos sdo movidos por um conjunto de
capacidades comunicativas que garantem que se podem reconhecer uns aos outros
na esfera politica como iguais e realizar juntos as condi¢cbes de liberdade ou auto-
realizacdo, por deliberacdo e acdo. Assim, para Habermas, o espaco publico é a
cultura subjacente (a esfera publica informal onde se desenvolve a formacédo da
opinido, em termos habermasianos), mas também o que é para Rawls (2000) a
cultura publica politica e que, para Habermas sdo os processos politicos formalmente
institucionalizados de opiniao politica e formacéao da vontade (Habermas, 1996).

E esta tentativa de reconstruir um padrdo de equidade comunicativa
que inspira muitas teorias de democracia participativa. Assim, Joshua Cohen
descreve-a como aquela que esta enraizada no ideal intuitivo de uma associacao
democratica em que a justificacdo dos termos e condicbes de associagdo se
processa pela argumentacao publica e racional entre cidadaos iguais (Cohen, 1989).
Ou seja, uma verdadeira politica democratica envolve necessariamente trés
condigbes: a deliberacdo publica centrada no bem comum; a manifesta igualdade
entre cidadaos; e moldar a identidade e os interesses dos cidaddos de maneira que



contribuam para uma formacgédo de uma concepc¢ao publica do bem comum (Cohen,
1989).

Ja ndo esta em causa s6 o0 processo de decisdo, mas 0 processo
argumentativo que pode auxiliar a decisdo. Esse processo envolve estender o debate
sobre principios de justica para além das esferas formais do Estado, alarga-lo a
sociedade civil e a uma reflexdo da opinido e da decisao politica, identificando as
condicoes que devem satisfazer os processos para que as exigéncias morais possam
ser tidas em conta e realizadas na esfera politica. A principal condicao de realizacao
da democracia reside em decisdes assentes numa discussao argumentada aberta a
todos os pontos de vista e orientada para a producao de um acordo, a partir de
procedimentos de troca de razbes sobre o que € justo. Defende-se, assim, que é
possivel chegar a decisbes relativas a temas de preocupacao coletiva — no interesse
comum entre uma politica de cidadaos livre e iguais — que sejam justas e obrigatérias.

Para isso, é necessario que 0s processos de tomada de decisdo
incluam todos os afetados por um tema e pelos resultados legitimos que tém de
representar um ponto de vista imparcial, que se diz igual nos interesses de todos. E
nesta medida que a Democracia participativa se torna o modelo conceitual e
institucional mais adequado para teorizar a experiéncia democratica de sociedades
complexas e para permitir a expressdo da diferenca. Se as minorias podem ser
afastadas do espaco publico porque a cultura tende a ser dominante e centrada sobre
si prépria, empurrando-as para as margens, a deliberacao pretende ser uma forma de
atrair essas margens, a partir das teorias de Democracia participativa. Enfatizando a
participacado politica como o processo pelo qual um sujeito privado se orienta para o
publico, o procedimento deliberativo estabelece a natureza e condigdes desta
participacdo, tendendo a compara-la a alguma versdo do que Habermas chama
“racionalidade comunicativa”.

Confirmando o valor da participacdo da sociedade civil no
aperfeicoamento da Democracia, esta a insercdo desta nas praticas da boa
governanga, promissor elemento preventivo ou corretor de condutas
antidemocraticas. Origina-se ela da no¢ao de governanca, a qual se encontra ligada a
idéia de gestdo do desenvolvimento. Pode-se definir governangca como o conjunto de



mecanismos de administracdo de um sistema social e de agdes organizadas no
sentido de garantir a seguranca, a prosperidade, a coeréncia a ordem e a
continuidade do préprio sistema (Milani, 1999). Logo, a boa governanga corresponde
as formas de administracdo desse sistema que melhor atendam aos anseios da
maioria das pessoas que dele fazem parte, gerando uma gestdo saudavel do
desenvolvimento. Nesse sentido, Matthieu Fau-Nougaret (2001, pag. 172 e 173)
afirma que “(...) em um rol ndo exaustivo, pode-se considerar que fazem parte da ‘boa
governanca’: a transparéncia e a boa gestao dos assuntos publicos, a participacao da
sociedade civil, a presenca de um Estado de direito, o respeito aos direitos do
Homem, a liberdade de imprensa e de expressdo, um processo democratico na
tomada de decisdo, uma politica econémica e social sensata, o respeito ao meio-
ambiente e o combate a corrupgao”.

Marcia Ribeiro Dias (2004), cita Joshua Cohen e a Democracia
Deliberativa, ressaltando o aspecto indispensavel da transparéncia nos assuntos
publicos e do alargamento da esfera publica, estimulando um maior envolvimento do
cidadao no processo decisério e no desenvolvimento de solucdes para os problemas
comuns, e tendo como consequiéncia uma maior igualdade social, um melhor preparo
politico dos cidadaos e o fomento da solidariedade, bem como a ampla distribuicao
de informacbées compartilhadas e a confiangca mutua, descobrindo, aplicando e
divulgando solugbes para problemas e melhorias. Dias, entretanto, ressalva que
apenas a transparéncia ndo é suficiente para romper com a incapacidade dos
representantes em atender as demandas, cada vez mais sofisticadas da populagéo,
da opacidade da atividade politica, do desinteresse popular pelos assuntos publicos,
do encastelamento do Estado, da burocracia extremada que complica o processo
decisorio. Se a transparéncia nas atividades estatais nao busca apontar (e fomentar a
procura por) solugdes aos problemas do Estado, o desinteresse popular apenas ira
aumentar. Também nao é apenas suficiente que existam mecanismos de controle e
fiscalizagcdo da acdo estatal, se estes ndo provarem ser eficazes. A eficacia dos
mecanismos de controle é indispensavel para a construcao de instituicbes politicas

idoneas e confiaveis.



A presenca da participacdo cidada no processo decisorio, com efetivo
poder de controle social sobre o Estado, a desconcatenacao das atividades corruptas,
a maior eficiéncias das politicas publicas em fornecer respostas as demandas sociais
e o fortalecimento da consciéncia e do comportamento civicos sao elementos de um
circulo virtuoso politico.

De forma mais sucinta, o Livro Branco sobre a Governangca Européia
(2001) elenca e define os principios da boa governanca: abertura, participagao,
responsabilizacdo, eficacia e coeréncia das politicas puablicas, além de
proporcionalidade e subsidiariedade. Em tal abordagem, os principios da participagcao
e da subsidiariedade dizem respeito, respectivamente, a uma abordagem ampla e
abrangente da concepcao e execucdo das politicas publicas, compartilhadas com
toda cadeia social, e a adocdo de agdes publicas somente quando estas se
mostrarem estritamente necessarias para o reforco dos programas conduzidos pela
propria populagéo. As idéias sobre governanca partiram de uma analise da crise de
governabilidade, nos planos local e internacional, relacionada as problematicas da
perda de credibilidade da instancia estatal e da diminuicao de eficiéncia e eficacia da
acao publica (Camargo, 1999), devidas, em grande parte, a corrupgao, as violacoes
dos direitos fundamentais e as consequiéncias negativas da globalizacdo econémica
em certas nacdes. Se aceitos esses fatores como algumas das causas da debilidade
das democracias atuais, as diretrizes da boa governanca poderiam ser vistas como
um caminho para a consolidacéo e fortalecimento das mesmas. Logo, a participacao
da sociedade e a utilizacao subsidiaria da interferéncia governamental na conducéao
de politicas constituir-se-iam, de fato, em uma alternativa para o aperfeicoamento das
praticas democraticas.

Com efeito, uma vez verdadeiro que a democracia real apresenta
inUmeras mazelas e que a boa governancga pode trazer solugdes, € também verdade
que o engajamento da populagdo € positivo e fundamental. Desse modo, uma
sociedade civil participativa € essencial a revitalizacdo das capacidades nacionais de
concepcao e execucdo de estratégias de desenvolvimento social, educativo,

ecoldgico, econémico e cientifico.



Destaque-se que a participacdo também pode ser vista sob um
enfoque ampliado: Nao consiste ela somente na atuacao da propria sociedade, mas
também no incentivo e fiscalizacdo, por parte dela, das acbes desenvolvidas por
Estado e mercado.

Trata-se do cerne da idéia da accountability, propugnada por Guillermo
O’Donnell (1998), imprescindivel a consolidagdo do Estado de Direito, definida,
rudimentarmente, como o principio segundo o qual as acées dos agentes estatais,
eleitos ou ndo, mandatarios ou delegados, devem ser, de alguma forma, controlados
e submetidos a avaliacdo dos cidadaos. Accountability acarreta nocdo de
responsabilidade, controle e transparéncia, pelas quais 0s agentes estatais
encarregados de tomar decisbes serdo responsabilizados juridica, politica e
administrativamente pelas conseqiiéncias de seus atos. Todas essas agdes serao
“vigiadas” e estardo, de fato, sujeitas a inspecbes por parte de agéncias
encarregadas de controle e fiscalizacdo, assim como por parte da sociedade civil. Ou
seja: as agcdes dos agentes do poder publico estara irremediavelmente imposta a
transparéncia.

O’Donnell propde duas dimensdes analiticas para tratar da questao da
accountability nas poliarquias. A primeira dimensdao é vertical, significando a
existéncia de elei¢des livres, competitivas e limpas, sem que haja o risco de coercao
da vontade e das reivindicacbes sociais. Para tanto, é indispensavel a cobertura
irregular pela midia, atentando para as reivindicagdes, pelo minimo, as principais,
bem como para quaisquer atos irregulares supostamente cometidos pelas
autoridades. A eficiéncia deste mecanismo vertical, entretanto, € limitada, dado seu
carater intermitente e a dependéncia intrinseca do grau de institucionalizacdo do
sistema partidario e das caracteristicas do sistema eleitoral.

Necesséria se faz a segunda dimensdo, denominada por O’Donnell
(1998, pag. 40) como horizontal, que, nas palavras do autor, diz respeito a existéncia
de

agéncias estatais que tém o direito e o poder de realizar agdes, que
vao desde a supervisao de rotina a sangoes legais, ou até mesmo o



“impeachment” contra agbes ou omissGes de outros agentes ou
agéncias que possam ser qualificadas como delituosas.

A existéncia da accountability horizontal fica condicionada, entdo, a
existéncia de agéncias autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar e punir
acoes ilicitas por parte de agentes estatais, dotadas ndao apenas de autoridade legal,
mas também de autonomia suficiente para assim proceder.

A populagdo ndo pode permitir que as atividades estatais
indispensaveis deixem de ser cumpridas. Em outras palavras, participacdo deve ser
entendida por crescimento qualitativo e quantitativo dos programas geridos pela
sociedade, e fiscalizacao e incentivo, por parte desta, do aprimoramento das funcdes
do Estado. Na pratica, caberia a ela demonstrar que a busca do bem comum leva ao
beneficio individual, e ndo vice-versa. Segundo Renato Janine Ribeiro, a chave para
um governo efetivamente republicano é a canalizacdo do interesse de um para o
proveito de muitos. A sociedade civil é a porta necessaria para a propagacao deste
ideal.

Tendo por conteudo a liberdade e a igualdade, segundo a concepcao
literal de justica politica, o direito a Democracia, segundo Paulo Bonavides (2001), é
um direito de quarta geracdo. A classificagdo se da conforme a titularidade, sendo
que os direitos de primeira geracao pertencem ao individuo, os de segunda ao grupo,
os de terceira a comunidade e os de quarta ao género humano. Dada a dimensao do
espectro alcancado pelo direito de quarta geracdo, Bonavides o classifica como
fundamental, dando-lhe ingresso no ordenamento juridico positivo, e assegurando-lhe
o substrato de eficacia e concretude derivado de sua penetracdao na consciéncia dos
povos, por onde se materializara — deixando de ser apenas letra constitucional.

O conceito de Democracia, enquanto direito de quarta geracao,
emerge da universalizacdo dos direitos humanos fundamentais, inseridos na
Constituicao o Estado Democratico de Direito, e aos quais se reconhece a postulacao
direta em ordenamentos supranacionais, ordens juridicas internacionais.

No entender de Bonavides a Democracia ndo € apenas uma forma de
governo, de Estado, de regime ou de sistema politico. E um principio basilar, um valor

normativizado.



Bonavides compreende o século XXI como o século do cidadao
governante, soberano, sujeito de Direito Internacional, titular de direitos fundamentais
de todas as dimensbes, que vira a suprir as deficiéncias do modelo politico

representativo.

1.8 Cidade, esfera publica e espacos publicos

Hannah Arendt (1997), falando sobre a esfera publica, remete-se ao
conceito grego da polis, a qual seria bipartida entre as esferas da liberdade e da
necessidade. Os espacos privados seriam os de manutencdo das necessidades
humanas, os espacos publicos, por sua vez, seriam os lugares de contato da
diversidade existente entre os homens, a partir de uma igualdade de condicdes,
estabelecendo o que ha de comum entre todos: a multiplicidade, a pluralidade, a
condicao humana. Seguindo Arendt, ao espaco publico estariam entdo associadas
algumas palavras-chave: liberdade, multiplicidade de pensamentos e acdes, unidade
de condicdes na diversidade e co-presenca fisica.

O termo “cidade” traz em si, atrelado, o0 conceito de espaco publico,
elemento fundante de sua existéncia. Como espaco de propriedade publica e por ela
mantido, espag¢o de representacdo de seu poder e criacdo de uma imagem de
governo, de livre circulagdo de mercadorias e de trocas, dos fluxos interconectados
ligando imensos espacos privados, o0 espaco que se chama publico, hoje, se distancia
cada vez mais de sua concepcao original dada pelos gregos em sua polis.

A esfera do publico, em sua raiz, ndo seria o espago de materializagao
ou satisfacao das necessidades: a manutencédo da vida em todas as suas esferas, o
trabalho, a circulacdo, as trocas mercantis, mas o espaco da relacdo dos homens
entre seus iguais, os cidadaos. Se a esfera da necessidade nao habitava o espacgo
publico, pois sua realizagdo era efetivada no ambito dos espacos privados, a
introducdo ao espaco publico se faria necessariamente pela negacdo do que é
particular, individualizado. Destituido de qualquer impedimento o espaco publico seria
o lugar da construcdo da cidade que se faz pela acdo e pelo discurso. Uma
construcdo que se faz pela co-presenca de elementos diversos na igualdade; os



cidadaos livres de suas necessidades cotidianas trariam para o espaco publico sua
diversidade que através da acao e do discurso construiria a polis.

Essa equivaléncia entre pensar, construir e habitar em Hannah Arendt
provém da nocdo do pensamento como forma de acao, da praxis grega, 0 que para
ela aboliria dicotomias como razdo e emocao, vida e reflexdo, matéria e espirito.
Nocédo importante para a manutencdo da pluralidade de cidadaos constituintes do
espagco publico, sem a qual a pluralidade sede lugar a massa, ser uniforme,
unissonante, homogéneo e unanime — o0 que para ela seria 0 desmantelamento do
espaco da acdo e do discurso. Se o discurso é acdo, s6 a partir de sua raiz, a
imaginagdo — pura representacdo — seria possivel compartiihar o mundo: a
pluralidade se mantém pela capacidade de cada cidadao de imaginar o estar no lugar
do outro no mundo. A idéia do compartilhar o mundo com semelhantes e estranhos
passa pela imaginagdo da multiplicidade, do plural que traria a visualizagdo do
comum: a condicdo humana de habitante do espaco publico, esfera da liberdade que
se constréi por meio da acao e da palavra.

Se, nesta concepcgdo, o espaco publico pressupde liberdade e a
propicia, também é fato que assim o é pela vida ativa, acdo constante do homem
sobre 0 mundo, acao da pluralidade, sem a qual ndo ha mundo comum e nao ha
humanidade; para Aristdteles a cidade seria 0 que cada um tem de melhor e que o
traria para o mundo comum. A cidade contemporanea se constr6i em negativo: o
espaco publico é a esfera da satisfacdo e manutencdo das necessidades. A cidade
torna-se o espagco da manutengédo da vida. A agdo instrumentalizada em busca do
maior ganho vem acompanhada de uma pluralidade individualizada dos interesses
associada a homogeneidade da massa, uma acao constante que destitui a esfera do
didlogo, substituindo-o pelo consenso da Unica saida: uma possivel liberdade
individual através do maior ganho sobre o comum.

Para Habermas (1984), a emancipac¢do do mundo ndo vem do mundo
grego, mas das promessas da constituicdo da esfera publica burguesa. Para o autor,
0 publico é constituido por pessoas privadas que dialogam na fronteira do dominio do
Estado, contra o Estado e, por isso, constituindo-se como esfera da liberdade — o
local da esfera publica é a sociedade civil, que possui interesses distintos do Estado e



da corte. Nesta linha, a esfera publica regula a autoridade publica e ndo o contrario.
Destarte, o debate privado passa a ter relevancia publica, e as questées de
sobrevivéncia sao trazidas para a esfera publica. O sentido de privado como o
dominio da necessidade regida pelas exigéncias da sobrevivéncia estaria vinculado
aos esforcos e relagdes inerentes ao trabalho social, que permanece excluido da
esfera privada do lar. A sobrevivéncia passa, nesse sentido, das familias para a
sociedade. A reprodutibilidade social torna-se o centro das discussdées de uma
reunido publica sem fins politicos, mas, como o autor denomina, com fins "literarios",
isto €, "um campo de manobras de um raciocinio publico que gira em torno de si
mesmo — um processo de autocompreensdo das pessoas privadas em relagdo as
genuinas experiéncias de sua nova privacidade" (Habermas, 1984, pag. 44). Neste
contexto, aparecem o setor publico formado pelo poder publico e o setor privado
composto pela esfera publica propriamente dita e a esfera privada. Esta dltima é
composta pela sociedade civil burguesa, dentro da qual a familia e sua esfera intima
esta inserida, e a primeira decorre da literaria, que por meio da opiniao publica,
intermedia o Estado e a sociedade.

Para o filosofo aparecem trés acdes fundantes desta nova esfera
publica: a légica do argumento, a razdo intersubjetiva e a acao social comunicativa. A
esfera publica neste sentido € plural, constituida por espagos de compreensao de
pessoas — a literatura, a cultura, a conversacao, a politica, a cidade. Esses espacos
tornados publicos passam a ser palco do raciocinio publico provindo das
subjetividades da sociedade, que por meio da argumentacao de idéias, estabelecem
um contato social que pretende a manutencao de seus interesses e 0 entendimento

desta mesma esfera publica.

1.9 Democracia participativa e o Orcamento Participativo de Porto Alegre

As experiéncias politicas visualizadas na pratica, que se entitulam

modelos de democracia participativa, buscam uma alternativa para as formas de

democracia representativa. A alternativa implementada no Governo Municipal da



cidade de Porto Alegre, o Orcamento Participativo, busca retirar das maos da
autoridade municipal eleita o monopdlio da decisdo sob a alocacao de recursos
municipais, diminuindo a separacao entre representantes e representados.

A idéia do Orcamento Participativo pressupde as cidades enquanto
atores politicos relevantes. Destarte, o governo local tem por dever ndo apenas a
geréncia de recursos e a administracdo de servigos, mas também de empreender em
prol dos cidadaos, alavancando o aprofundamento do instituto democratico.

Trata-se de fomentar o surgimento de um novo espaco de discussao e
de decisdo, procurando suprir as lacunas observadas pela fragilidade que o Estado
apresenta em responder concretamente as necessidades dos mais variados
segmentos sociais, especialmente em se tratando de um Estado maculado pelos
vicios da opacidade, do clientelismo e da perpetuacdo de diferencas sociais
segregadoras.

O Orcamento Participativo demonstra uma critica a democracia
representativa, apontando como solucédo as deficiéncias desta a implementacao de
um modelo de participacédo direta, permitindo que cada cidadao possa intervir nas
decisdes de relevancia para a cidade.

O Orcamento Participativo foi desenvolvido para suprir as lacunas
verificadas dentro do modelo de democracia representativa. Entretanto, a democracia
representativa nao foi substituida no governo municipal de Porto Alegre. A tomada de
decisao politica final e a legitimidade dessa decisao permanecem como prerrogativas
do Poder Legislativo municipal.

O Orcamento Participativo de Porto Alegre pretende ndo a substituicao
da democracia representativa pela democracia direta, mas a convivéncia
complementar dos dois modelos.

Para Leonardo Avritzer e Boaventura Santos (2002, pag 76), a
convivéncia complementar entre a democracia representativa e a democracia

participativa

pressupde o reconhecimento pelo governo de que o procedimento
participativo, as forma publicas de monitoramento dos governos e o0s
processos de representacao e deliberagdo podem substituir parte do



processo de representacao e deliberacao tais como concebidos no
modelo hegemdnico de democracia

O Orcamento Participativo permite a o convivio articulado entre as
atuagbes do Estado e da sociedade dentro do espectro local, possibilitando
cooperacao e dialogo entre os cidadaos, e destes com o governo, em torno nas
demandas sociais.



CAPITULO DOIS
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

2.1 Antecedentes histéricos do Orcamento Participativo de Porto Alegre

2.1.1 — Urbanizacao

O periodo compreendido entre as décadas de 1950 e 1980 marca
mudancas expressivas no contexto social, politico e econébmico do Brasil. A
populacdo das cidades, durante esse periodo, passou a expressar cerca de dois
tercos da populacéao brasileira (Davidovich e Friederich, 1988).

No caso brasileiro, a urbanizacdo “ja apresentou suas primeiras
manifestagcdes nos anos que se seguiam a revolucdo de 1930” (Franca, 1998).
Entretanto, foi a partir dos anos 60 que esse fendmeno se acentuou, atingindo, de
forma diferenciada, todas as regides do pais. Em 1940, a taxa de urbanizacao
brasileira era de 26,3%. Em 1980, alcanca 68,86% e em 2000, ela passa para 81,2%.
Estes numeros demonstram uma verdadeira inversao quanto ao lugar de residéncia
da populagdo do pais. Esse crescimento se mostra mais impressionante ainda se
apresentado em numeros absolutos: em 1940, a populacdo que residia nas cidades
era de 18,8 milhdes e, em 2000, ela chega a aproximadamente 138 milhdes.

“Modernizacdao Conservadora” € o termo pelo qual ficou conhecido o
desenvolvimento econdémico brasileiro no periodo entre 1930 e 1950 que, sob a égide
do Governo Vargas, foi intensificado durante o governo militar a partir de 1964,
através da conjuncgao entre o regime politico ditatorial e a politica econdmica fulcrada
no investimento estatal, no financiamento externo e na abertura econémica do Brasil
ao capital estrangeiro, promovendo a integracdo do Estado a grupos econdmicos
oligopolistas e monopolistas, de forma a alinhar o Brasil a politica externa dos
Estados Unidos da América para a América Latina.

O fenbmeno da modernizacao conservadora impulsionou o0 processo

migratério e fomentou a concentracdo de riquezas, de tal sorte que, segundo



relatérios da ONU, o Brasil passou a figurar como uma das nacbes de maior
desigualdade econémica no mundo.

O relatério divulgado pela ONU em 2005, considerando dados
levantados em 2003, através do Programa das Nacbdes Unidas para o
Desenvolvimento demonstra que no Brasil, 46,9% da renda nacional concentram-se
nas maos dos 10% mais ricos. J& os 10% mais pobres ficam com apenas 0,7% da
renda. Na Guatemala, por exemplo, os 10% mais ricos ficam com 48,3% da renda
nacional, enquanto na Namibia, o pais com o pior coeficiente de desigualdade, os
10% mais ricos ficam com 64,5% da renda.

Em 1960, no Brasil, os 10% mais ricos da populagdo concentravam
39,7% da renda, e os 10% mais pobres detinham 1,2% da renda. Em 1980, os 10%
mais ricos concentravam 48,7% da renda, ao passo que os 10% mais pobres
detinham 0,8% da renda.

2.1.2 — Crise econOmica e pobreza urbana

A crise econbmica e a recessao experimentadas pela populacao
brasileira nos anos 80 agravaram as suas ja criticas condi¢cées de vida. Mesmo com o
final do regime autoritario de governo, as condi¢cdes sociais do brasileiro ndo foram
alteradas positivamente.

Tal crise é resultado de um amplo conjunto de causas, entre as quais,
o0 peso insustentavel da divida externa, o imobilismo gerado por uma excessiva
protecdo a industria nacional, o fracasso dos programas de estabilizacao no combate
a inflacado e o esgotamento de um modelo de desenvolvimento baseado
fundamentalmente na intervencao generalizada do Estado na economia, esgotamento
esse assente na crise do Estado brasileiro que diminuiu sensivelmente a sua
capacidade de investimento, retirando-lhe o grande papel de principal promotor do
desenvolvimento.
No entanto, é no seu aspecto financeiro que a crise se torna mais aguda, levando a
economia a uma espiral inflacionaria, o que provocou uma queda nos niveis de

poupanca do setor publico.



A partir de 1979, o padréo de crescimento baseado no financiamento
externo ou estatal, através do investimento direto do Estado ou do investimento
privado subsidiado, que tinha prevalecido durante a década de 70, entrou em crise,
quando o fluxo de financiamento externo liquido cessou em 1982.

Assim é que, em razdo da crise nacional que se segue, emerge uma
questao politica apoiada em trés fatores: a divida externa, as elevadas taxas de
inflacdo e uma profunda crise do Estado. Embora variem os graus de relevancia
destes trés fatores, eles estiveram sempre presentes na conjuntura da crise.

Conforme temos no pensamento de Castells, a natureza da sociedade
é conflituosa, tudo se relaciona e estd em constante transformacéao. O conflito, a luta
de classes e, conseqientemente, a pobreza sao questdes estruturais da sociedade.
Castells coloca que o urbano é o local privilegiado da reproducdao da forca de
trabalho, ou seja: local de consumo. No espacgo urbano seria expressa materialmente
a articulacdo desta estrutura social conflituosa, principalmente através da moradia,
que é o primeiro grande bem de consumo necessario a vida e o local da reproducao
da mao-de-obra.

Em sintese, a partir do fim do século XX a pobreza urbana passa a ser
compreendida dentro das formas e estruturas que a cidade assume, relacionada a
esfera sécio-econdmica da desigualdade. A partir dai, a pobreza também passa a ser
estudada nos seus aspectos culturais e politicos, explicitando a intrincada relacao
existente entre a pobreza, a cidadania, a segregacao espacial e a exclusdo social.

A parte da cidade onde vive a elite, que pode ser chamada de "cidade
legal, regular", é a que mais recebe investimentos em detrimento das &reas onde vive
a populacdo pobre, a "cidade ilegal, oculta". Esta diferenca pode ser percebida
através da paisagem urbana quanto pela forma da segregagcdo sécio-espacial
decorrente.

Rolnik, que demonstrou como a apropriacdo desigual da terra se
estruturou com a mudancga do sistema escravista para o de livre mercado no Brasil,
também elenca elementos da paisagem urbana através dos quais pode-se
reconhecer a cidade ilegal dos pobres.



A paisagem da cidade regular é composta por prédios, residéncias
com o0s recuos exigidos, condominios fechados, shoppings e grande comércio. Ja a
cidade dos pobres, a irregular e “oculta”, € predominantemente horizontal, ou com
construcbes verticais de até trés pavimentos, em loteamentos irregulares,
subdivididos, com mais de uma casa, as construcbes nao obedecem aos padrdes de
recuo, tém forma inacabada, o arruamento € de chdo e as casas nao dispdéem de
infra-estrutura minima (Rolnik, 1999).

A oposicao entre a cidade legal e a “oculta” mostra-se segregada
espacialmente porque as classes de alta renda detém os mecanismos de apropriacao
das zonas centrais, o que resulta na segregacao espacial entre ricos e pobres
(Villaga, 1998). A area “central” é a dotada da maioria dos servigos urbanos publicos
e privados. A segregacao é entendida, entdo, como resultado da competicao pela
apropriacao do espago urbano pelas camadas de alta renda na forma de luta social
entre as classes sociais.

Esta apropriacdo do espaco urbano que direciona os investimentos
publicos para uma determinada regiao da cidade também é reforcada pela agao do
mercado imobiliario. Ao se controlar o preco da terra e dos imdveis impede-se que 0s
mais pobres tenham acesso as areas mais valorizadas que recebem investimentos.
Desse modo, a acdo do mercado imobiliario refor¢ca a condicdo de pobreza urbana na
medida em que a pobreza produz-se e reproduz-se através da construgdo do espaco
urbano.

A existéncia e a reproducao da pobreza nas cidades € decorrente
também da estrutura social e do mercado de trabalho. Esta relagdo entre a pobreza
urbana e a estrutura social e do mercado de trabalho foi o eixo de reflexdo de
Kowarick, na década de 1970. A pobreza passou a ser vista no quadro da
industrializacdo dependente e balizadas por conceitos tais como “espoliacao urbana”
e “periferizacdo”. A espoliagdo urbana seria 0 acumulo de extorsdes sofridas pela
populacdo, como exploragdo do trabalho e baixa remuneragdo materializada,
principalmente, nas condigdes de habitagao.

A partir da década de 1930, o Estado inicia a transferéncia de
recursos do setor agroexportador para o industrial, e regula a relacédo capital-trabalho.



Este contexto fomenta o inicio do processo de periferizacao (Kowarick, 1979), pois
com o avancgo da industrializagédo criaram-se novos nucleos fabris dispersos pela area
urbana. Novos migrantes continuavam a vir as cidades e estabeleciam-se, agora,
espraiadamente na malha urbana, perto das novas industrias.

Esta nova forma de moradia precaria na periferia levantada na base
da autoconstrucao (ja que muitos ndo tinham condigdes financeiras de pagar alguém
para construi-la) nas horas em que nao estavam trabalhando e as varias horas diarias
despendidas na locomoc¢ao diaria marcam a condicao de espoliagdo urbana, cunhada
por Kowarick.

A década de 1980 é marcada por recessdo econdmica e baixa dos
salarios dos trabalhadores, o que impossibilita aos pobres comprar lotes até mesmo
na periferia. As favelas acabam sendo a opcdo de moradia para os pobres,
intensificando o seu surgimento e revertendo um pouco o padrdo periférico de
crescimento, pois eram construidas perto dos centros urbanos.

A baixa escolaridade, a baixa renda, o grande numero de filhos por
falta de planejamento familiar sdo caracteristicas que Torres e Marques (2001)
verificam nas pessoas mais pobres, além da forma e localizagdo de sua moradia. Os
autores colocam que hoje as condicées de pobreza nas cidades sdo mais adversas
do que as vivenciadas nas décadas de 1970 e 1980, configurando a existéncia de
uma “hiperperiferia”. Ou seja, verificam que ha uma condensagdao, num espaco

menor, de caréncias sociais, riscos residenciais e ambientais.

2.1.3 - Favelizacao e politicas de desenvolvimento urbano

Em Porto Alegre, as origens do processo de favelizacdo remontam a
década de 1940, quando o éxodo rural e a migracao para fora do Estado do Rio
Grande do Sul foram intensificados por conta das transformacées econémicas que
alteraram as relacdes de producdo no campo.

Em 1940 é criada a Superintendéncia da Habitacdo, o primeiro 6érgao
estatal voltado para a politica habitacional no municipio. Em 1951 a Superintendéncia
da Habitacdo foi substituida pelo Servico de Habitacdo Popular, época em que



também apareceram os primeiros estudos sobre o fenbmeno da favelizacdo na
cidade'. Em 1952, o Servico de Habitagdo Popular foi substituido pelo Departamento
Municipal da Casa Popular.

Em 1955, o Partido Trabalhista Brasileiro, entdo no comando do
Executivo Municipal, instituiu, pela Lei Organica de 1956, os Conselhos Municipais,
ampliando a participagédo da sociedade civil na administragdo da cidade, discutindo o
Plano de Obras do Municipio com os sindicatos de trabalhadores e promovendo a
captacao progressiva de impostos (Menegat, 1995).

Com o golpe militar de 1964, os Prefeitos de Porto Alegre passaram a
ser nomeados pelo governo militar. O Ato Institucional numero Trés, de cinco de
fevereiro de 1966, estabeleceu que os Governadores dos Estados seriam escolhidos
pelo Colégio Eleitoral, formado pelos membros das Assembléias Estaduais. O mesmo
Ato também definiu que os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos municipios
considerados “areas de seguranca nacional” passariam a ser nomeados pelo
Governo Federal.

A politica urbana do regime ditatorial ndo reconhecia os atores
populares como legitimos para interagir e negociar o atendimento de seus interesses
e demandas com o Poder Publico. Destarte, os recursos publicos foram direcionados
para areas da cidade onde residiam as classes alta e média, bem como para areas
de interesse do mercado imobiliario.

Durante as décadas de 1960 e 1970 a pobreza cresceu
aceleradamente dentro da cidade de Porto Alegre. Em 1965, 18,3% das familias
naturais de Porto Alegre foram residir em nucleos de sub-habitacdo. Em 1972, o
namero sobe para 28,3%. No inicio da década de 1970, havia 124 vilas de sub-
habitacdo na cidade, representando 11,14% da populagédo. No inicio da década de
1990, havia 249 vilas, representando 33,66%. No periodo compreendido entre as
duas décadas, a cidade cresceu em média 1,9% ao ano, ao passo que as vilas de

sub habitagdo cresceram em média 8% ao ano (Menegat, 1955).

! Ferreti (1984), aponta que os estudos realizados vinculavam-se 2 Escola de Chicago, corrente da
Sociologia Urbana que vislumbra a cidade como um organismo vivo, e tratavam da marginalizagdo
econdmica e fisica como fendmenos de dimensao psico-moral.



A favelizacdo aumentou impulsionada pela espoliagdo urbana, pela
migracdo, pela desigualdade social, pelo empobrecimento e pela especulacao
urbana. Na década de 1980, 41,88% da area da cidade era explorada por grandes
construtoras, incorporadoras e agéncias imobiliarias (Oliveira e Barcellos, 1989).

A populacdo ocupante dos nucleos de sub-habitacdo da cidade,
durante as administracées do regime militar, foi removida para areas afastadas e
desprovidas de infra-estrutura urbana. Conforme dados do Departamento Municipal
de Habitagcdo (DEMHAB), entre 1950 e 1972, 13.003 familias foram removidas de
areas de sub-habitagdo, totalizando 62.151 pessoas. Entre 1971 e 1976 o numero de
familias contabilizou 7.741, totalizando 33.286 pessoas. Conforme Menegat (1995),
um grande numero dessas areas veio constituir os mais populosos nucleos de
concentracao de sub-habitagcdes da cidade, tais como as vilas Mato Sampaio e
Fatima Pinto, na Zona Leste; Maria da Concei¢ao, no Bairro Partenon; Sao Vicente
Martir e Restinga, na Zona Sul.

As remocdes foram marcadas por conflitos violentos, constituindo, em
verdade, expulsdes forgcadas. Apenas com a mobilizagdo dos moradores,
intensificada no final dos anos 1970, é que as remocgdes foram obstaculizadas. Para
reassentar a populacdo "removida" desenvolveu-se o Projeto Nova Restinga, que
previa a construcdo de 3.867 residéncias. Porém, provisoriamente, enquanto
aguardariam a construgcdo destas unidades, as familias removidas foram sendo
colocadas na Restinga Velha, uma area muito distante do centro da cidade e carente
das minimas condic¢des de infra-estrutura.

Os governos durante a ditadura restringiram radicalmente o carater
publico da politica, a qual passou a ser de acesso e compreensao apenas para o
interior da instituicdo estatal. Os espacos de discussdo publica da politica foram
restringidos, sob o risco da subversividade ao regime. Entretanto, em 1974, o partido
eleitoral do governo militar, a Aliangca Renovadora Nacional, ou ARENA, sofreu a
primeira derrota nas eleigdes legislativas. O Movimento Democratico Brasileiro, ou
MDB, obteve 59,3% dos votos validos para o Senado Federal, 48% dos votos validos
para a Camara dos Deputados e 47,9% dos votos validos para as Assembléias
Estaduais (Alves, 1985).



2.1.4 — Associativismo e movimentos sociais urbanos em Porto Alegre

A partir de entdo, a questao urbana passou a receber outro tratamento
a partir do regime. A partir da metade da década de 1970, até meados da década de
1980, a administragdo municipal atuou mais ofensivamente, organizando programas
em prol da resolugdo da questao urbana. Outrossim, durante a segunda metade da
década de 1970, o movimento associativo dos moradores de bairros de Porto Alegre,
paulatinamente, constitui-se num espaco publico de desenvolvimento da organizagao
popular voltada para a reivindicagcdo de direitos relacionados ao acesso ao solo
urbano, aos equipamentos de infra-estrutura e aos servicos publicos.

A Federacao Rio-Grandense de Associacdes Comunitarias e Amigos
de Bairro (FRACAB), fundada nos anos 1950, que, durante a Ditadura, existiu sob a
influéncia politica e dependéncia financeira do Estado, foi retomada e
redemocratizada a partir de vitoria da oposicao nas eleicoes para a sua Diretoria em
1977, e veio a fortalecer setores dos movimentos sociais que encaminhavam as suas
lutas cotidianas baseadas na noc¢ao dos direitos e ndo mais por meio da pura sujeicao
aos favores do poder politico institucionalizado e dos seus representantes (Fedozzi,
2000).

Progressivamente, a FRACAB adquiriu poder de articulacao real, na
medida em colocou a disposicado dos moradores das vilas populares uma equipe de
advogados que lutava para garantir a permanéncia destes em &areas ocupadas. E
grande o numero de vilas que conseguiram continuar existindo nesta época, a partir
da pressao sobre o Municipio e o Estado para a obtengcédo — pelo menos — do decreto
de utilidade publica de algumas areas privadas ocupadas pela populacdo. Embora o
quadro das lutas comunitarias ainda fosse de relativa dispersdo, havia também o
trabalho capilar desenvolvido pela Igreja, por militantes de esquerda, na
clandestinidade, e por entidades de assessoria e educagao popular, como a FASE-
POA (Federacio de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional — Porto Alegre).

Apesar das praticas de cooptacdo de liderangcas comunitarias serem

comuns e, muitas vezes consentidas por alguns setores do movimento comunitario,



no final da década de 1970 e inicio da década de 1980, uma significativa parcela de
movimentos populares de Porto Alegre passou a atuar de forma presente e
organizada.

O crescente papel dos movimentos sociais e comunitarios acontece
por toda a América Latina (e alguns paises europeus, como foi o caso da Espanha,
também em processo de redemocratizacdo). Os movimentos “de base”, ligados a
itens da reproducdo social imediata, adquiriram grande visibilidade, e ocorreu o
desenvolvimento de novas teorias advindas da Europa sobre a sociedade e sua
relacdo com o Estado (Gohn, 1997). Em outras palavras, a valorizacao tematica e
analitica dos movimentos sociais urbanos surge atrelada a uma postura critica que
colocava em xeque a sociedade de consumo e expunha a fragilidade dos pactos
sociais calcados no welfare state. Animados pelas rebelides estudantis, pelos
movimentos das chamadas minorias étnicas e sexuais, e pelas sistematizagdes de
cunho utépico como as da Escola de Frankfurt, os tedricos passam a desvendar os
espacos de luta social e a denunciar os formatos politicos burocratizados (Ribeiro
1989).

Na América Latina, preponderavam, entdo, os paradigmas da
marginalidade e da dependéncia como referenciais tedricos principais. Segundo
Cardoso e Faletto (1973), a utilizagdo do paradigma da dependéncia na andlise do
desenvolvimento latino-americano objetivava demonstrar que 0 modo de interacao
entre as economias nacionais € o mercado internacional produzia formas definidas e
distintas de inter-relacdo ndo apenas entre 0s grupos sociais de cada pais, mas
igualmente entre os paises centrais e os periféricos. Em sua fase imperialista, ou de
dominacao financeira e industrial, o capitalismo estaria impondo aos paises
periféricos uma légica perversa de producao e consumo ditada pelos interesses dos
paises desenvolvidos e suas multinacionais. A introducdo destas corporacoes
multinacionais levaria a segmentacdo do mercado de trabalho, impondo e
combinando a l6gica do capitalismo competitivo a do capitalismo monopolista. Neste
contexto, os desempregados poderiam concomitantemente representar um exército

de reserva para o setor competitivo € uma massa marginal para o setor monopolista.



Neste contexto, os Estados-Nacdes das sociedades dependentes
precisariam de uma nova fonte de legitimacao a fim de encontrar seu lugar em uma
cadeia de dependéncia a sua revelia forjada pelos paises centrais. Castells (1973)
argumenta que, nesta busca pela legitimagdo, os Estados alargam os espacgos de
participacao popular, mas, em vez de se ter uma mobilizagdo popular coerente, o que
se da é uma cooptacdo dos segmentos empobrecidos, especialmente os marginais.
O Estado, acenando com politicas clientelistas e propostas reformistas, voltadas,
sobretudo, para “questdes urbanas”, lograva desviar a forca da mobilizacdo dos
segmentos excluidos.

Conforme Abers (1998), até fins dos anos 1970, o associativismo de
bairro de Porto Alegre, especialmente através das Sociedades Amigos de Bairro
(SABs) e a prépria FRACAB, seguiam uma pratica clientelista, na medida em que as
associagdes coordenavam ou mediavam as relagdes com os lideres politicos no
poder. A partir da interferéncia de “agentes externos”, como a ala progressista da
Igreja Catélica e Organizagdes Nao-Governamentais locais, um novo associativismo,
mais agressivo e autbnomo, toma corpo nas lutas na politica local. Entretanto, a
maioria dos bairros de Porto Alegre permanecia sob o dominio de associacdes
clientelistas, e grande parte da periferia ainda estava desmobilizada. Os grandes
ativistas politicos das associacbes eram, na verdade, cabos eleitorais que
desencorajavam formas mais participativas de organizacao.

A nova forma de associativismo surgida, contraria as praticas
clientelistas, procurou ocupar espaco na esfera publica, pressionando as autoridades
em funcao de suas reivindicagdes e buscando apoio na opinido publica.

Os movimentos sociais urbanos, que deram ensejo ao surgimento da
nova forma de associativismo na época em questao, na cidade de Porto Alegre, eram
compostos, principalmente, por moradores de areas de sub-habitacdo, em situacao
irregular ou mesmo clandestina. Os movimentos reivindicavam questdes relativas a
posse da terra, a caréncia de servicos publicos essenciais e também a autonomia
politica das Associagdes de Moradores.

Os movimentos sociais urbanos deixaram de reconhecer o espago

politico institucional como espaco de discussao e encaminhamento dos problemas da



coletividade, transferindo para o espaco publico a elaboragéo coletiva dos problemas
vivenciados (Menegat, 1995).

As Associacoes de Moradores, assim como as Comissdes de
Moradores e a propria FRACAB passaram a interagir articuladamente. Conforme cita
Menegat (1995, pag. 102):

Tendo em vista a unificagdo de processos de organizagdo em torno
de reivindicagbes urbanas, os movimentos fundavam uma nogéo de
Regido que correspondi a um dado recorte territorial definido a partir
da articulagdo politica de identidades sociais e culturais dos
moradores. Em algumas situacoes, os limites da Regido coincidiam
com o limite oficial do bairro, mas, em muitos casos, ndo. Em geral, o
processo de delimitacdo territorial da Regido constituia-se no
decorrer do préprio movimento, se houvesse necessidade. A
populacdo fazia sua propria leitura do espaco da cidade e, entéo,
tracava seus proprios ‘mapas’ internos. As Regides, portanto, sao
mapas internos a cidade produzidos a partir da leitura particular do
espaco urbano que realizaram 0s novos movimentos sociais.

No inicio dos anos 1980, surgiram novas formas de auto-organizacao
comunitaria, na forma das chamadas Articulacbes Regionais, Unides de Vilas e
Conselhos Populares, que tiveram como base, principalmente, as regides de alta
concentracao de nucleos de sub-habitacdo, como a Regidao Norte, a Lomba do
Pinheiro, a Grande Cruzeiro, Partenon e Gléria (Fedozzi, 2000).

Os movimentos sociais urbanos existentes a partir do final dos anos
1970 tém intima ligacdo com o surgimento do Orcamento Participativo no final da
década 1980, dado o importante papel das Regides mais atuantes no espago publico.

Jad em 1983, com vistas a intensificar e ampliar as ag¢des dos
movimentos urbanos de Porto Alegre, surge a Unido das Associacdes de Moradores
de Porto Alegre (UAMPA). A entidade € fruto ndo apenas do desenvolvimento dos
movimentos urbanos e comunitarios, mas também de uma forte atuacdo de
liderancas identificadas com a oposicdo ao regime militar, de forte influéncia nas
Associacbes de Moradores. Tais liderancas, nao raro, eram filiadas a partidos
politicos de esquerda. Portanto, em principio, a UAMPA constitui-se num espaco de
discussao interpartidaria, cujo foco estava nas politicas de enfrentamento com o
Estado e no combate ao regime militar (Fedozzi, 2000). A atuacdo da UAMPA



impulsionou a combatividade nas Associacdes de Moradores, ainda que seu carater
de atuacéo partidario tenha limitado, de certa forma, o espectro do desenvolvimento
dos movimentos comunitarios. Os Congressos promovidos pela entidade, nos anos
de 1985 e 1986, ja abordavam a necessidade de maior envolvimento dos Conselhos
Municipais na gestao da cidade, bem como possibilidades de participacado popular na
definicdo orcamentaria (Abers, 1997). As resolucdes do Il Congresso da UAMPA,
realizado em 1986, salientavam a importancia da concentracdo de esforcos “na
elaboracao e na definicdo do orcamento municipal, que é o elemento que vai tornar
possiveis as mudancgas na estrutura e politica urbana” (Menegat, 1995, pag. 112).

2.1.5 — Primeiras propostas de participacao popular em Porto Alegre

Em 1986, assume o Executivo Municipal o primeiro governo eleito
apds vinte anos, comandado pelo Prefeito Alceu Collares, do Partido Democratico
Trabalhista (PDT). O governo municipal passou a promover reunidées com as
entidades do movimento urbano, visando discutir uma possivel proposta de
participacdo popular na gestdo da cidade. Conforme Moura (1989) e Baierle (1993),
as conversacdes foram marcadas por intensos conflitos entre as entidades
congregadas pela UAMPA e o Executivo Municipal, em torno do papel proposto por
ambos os lados para os Conselhos Municipais, a quem a UAMPA, cujas liderancas
vinculavam-se ao Partido dos Trabalhadores (PT), pretendia imprimir papel de atores
principais na construgdo do poder popular, denominando-os Conselhos Populares. O
Executivo enviou um Projeto a Camara de Vereadores em 1987, incluindo algumas
reivindicacbes apresentadas pela UAMPA, como a representagdo majoritaria do
movimento comunitario, o carater deliberativo destes e a revogabilidade de mandato
dos conselheiros municipais. Entretanto, outras reivindicagdes n&o foram incluidas,
como a participacdo na definicdo do orcamento municipal e a exclusividade das
Associacoes de Moradores na escolha da representacdo comunitaria nos Conselhos.
O Legislativo Municipal op0s forte resisténcia ao projeto do Executivo, levando a
retirada do Projeto.



O Projeto foi reapresentado um ano mais tarde, obtendo aprovacgao
em sessdo extraordinaria da Camara de Vereadores, vindo a compor a Lei
Complementar 195/88, que ficou conhecida popularmente como a Lei dos Conselhos
Populares. Esta deveria ser regulamentada e aplicada pela nova administracao ja
eleita, a partir de sua posse.

Entretanto, mesmo havendo regulamentado a Lei, o novo Executivo
Municipal, liderado pelo Prefeito Olivio Dutra, discordava do conteido da nova Lei,
especialmente quanto a forma prevista para instituir o carater deliberativo dos
Conselhos.

Foi elaborado um anteprojeto alternativo a Lei 195/88. Conforme a
nova proposta, os Conselhos Municipais passaram a ser Comissées Municipais, e
unificar-se-iam areas administrativas afins, objetivando nao fragmentar a participacao
popular. Durante a elaboracdo desse anteprojeto, a Administracédo Popular delegou a
UAMPA definir os critérios de escolha dos representantes comunitarios. Também
determinou carater consultivo — e nao deliberativo — aos Conselhos. Assim, a
participacdo popular limitou-se a das Associacbes de Moradores, deixando de
contemplar outras organizacées de diferentes naturezas e caracteres, como
entidades culturais, religiosas, esportivas, recreativas, todas vistas pela UAMPA como
defensoras de interesses particularistas (Baierle, 1992).

Tal situagdo se modifica com o desenvolvimento da experiéncia

participativa.
2.2 Base legal do Orcamento Participativo de Porto Alegre
2.2.1 — A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
O processo de globalizagdo passou a exigir uma atuacao positiva do
Estado no cumprimento da funcéao legislativa atinente ao desenvolvimento urbano, a

fim de se realizar um desenvolvimento equilibrado, com respeito ao ser humano e ao

ambiente.



Tal exigéncia aparece expressa nos principios que norteiam a
Republica Federativa do Brasil, expressos na Constituicdo de 1988, em especial, o de
valorizacdo do ambiente urbano, por meio de politicas publicas, ante a sua
consideravel influéncia sobre o desenvolvimento sécio-econ6mico, como, alias,
indicam varios dos artigos da Constituicdo Federal.

A cidade cumpre uma funcgéo social, a qual se volta, primordialmente,
para o bem-comum de forma abrangente, posto que ela deve proporcionar 0s meios
para que o homem exerca coletivamente qualquer das quatro fungdes essenciais na
comunidade urbana onde viva, conforme determina Carneiro (1998): habitacao,
trabalho, circulacéo e recreacao.

O comprometimento dos administradores publicos e dos cidadaos na
melhoria da qualidade de vida, pela satisfacdo das funcbes apontadas por Ruy de
Jesus Marcal Carneiro, € aspecto de extrema relevancia para o desenvolvimento
qualitativo.

Ainda no entender de Carneiro (1998), para que se tenha éxito em
desenvolver qualitativamente a cidade, é preciso conhecé-la, realizando detida
andlise de sua localizag&o, formagéo, habitantes e caréncias, tracando um perfil local.
Apurado o perfil, num segundo momento, passar-se-ia a delimitacdo de seu
planejamento, a fim de se estabelecerem as fungcbes sociais a serem
desempenhadas pela cidade, ressalvando-se a necessidade de “elaboracdo de um
plano geral para o desenvolvimento futuro da comunidade e, em seguida, a adogao
das medidas indicadas para a efetivacdo do plano na pratica” (Carneiro, 1998, pag.
12), com o propoésito de realizar o “bem-estar dos habitantes da comunidade,
concorrendo para criar na mesma um ambiente cada vez melhor, mais saudavel,
conveniente, eficiente e atraente” (Carneiro, 1998, pag. 12).

No Brasil, ao percorrer as Cartas e Constituicdes brasileiras, percebe-
se que estas, exceto a de 1988, ndo apresentavam instrumentos voltados a
realizacdo do desenvolvimento qualitativo dos espacos urbanos.

O constituinte de 1988, consciente dessa falha e da necessidade de
adequacao das cidades brasileiras ao contexto mundial, repartiu a competéncia
legislativa entre os entes federativos, inserindo, na Constituicdo Federal, dispositivos



que regulam o desenvolvimento urbano-sécio-econémico. Tem-se, sobre a matéria,
os artigos 21, IX, XX; 23, IX, X; 25, § 3% 29, XllI; 30, VIII; 43; 48, IV; 174; 182, § 1°.

A insercao no Texto Constitucional de dispositivos estabelecendo que
a Uniao, o Estado Federado e os Municipios, individual ou conjuntamente, devem
efetivar o planejamento de desenvolvimento nacional, regional ou local, de forma a
combater as desigualdades sociais e econdmicas, e ainda, promoverem a melhoria
das condi¢cdes de vida dos cidadaos brasileiros, representa um grande avanco,
sobretudo no estimulo a adocao de politicas publicas desenvolvimentistas.

O Art. 182 da Constituicdo Federal apresentou disposi¢des inovadoras
em relagéo a politica de desenvolvimento urbano, ao estabelecer que:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungcbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes.

A satisfacdo dos objetivos de ordenacdo do desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade e a garantia do bem-estar dos seus habitantes sera,
segundo o § 1°do artigo supra, efetivada pelo “plano diretor, aprovado pela Camara
Municipal, obrigat6rio para cidades com mais de vinte mil habitantes”, razdo pela qual
€ considerado “instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, Titulo VII, Capitulo I, artigo
182, § 19).

O constituinte brasileiro, no dizer de Diogenes Gasparini (2002), ao
enquadrar o plano diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e

expansao urbana, apenas descreveu o regime juridico e delineou a sua finalidade.

2.2.2 — O Estatuto da Cidade

A regulamentacdo e a fixacdo das diretrizes gerais do plano diretor
sobrevieram com o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001), que
estabelece as “normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da

propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos



cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Estatuto da Cidade, Capitulo |, artigo
primeiro, paragrafo unico).

Observe-se que as disposicoes do paragrafo unico do Art. 1° do
Estatuto da Cidade guardam estreita semelhanca com os “Principios Gerais da
Atividade Econdmica”, previstos no Art. 170 da Constituicao Federal.

Ja& no artigo segundo do Estatuto da Cidade estdao definidas as
diretrizes gerais para a politica urbana, tratando do atendimento aos interesses

nacionais.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte € aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

Il — gestdao democratica por meio da participacao da populagéo e
de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulagéo, execugao e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

lll — cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os
demais setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em
atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da
distribuicdo espacial da populacdo e das atividades econ6micas do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar
e corrigir as distorcbes do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre 0 meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitérios, transporte e
servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populacdo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagao inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou
inadequados em relacao a infra-estrutura urbana;



d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como pélos geradores de trafego, sem a previsao da infra-
estrutura correspondente;

e) a retengao especulativa de imével urbano, que resulte na sua
subutilizagdo ou nao utilizacao;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;
g) a poluicdo e a degradacao ambiental;

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades
urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico
do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;

VIII — adogdo de padrbées de producdo e consumo de bens e
servicos e de expansao urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do
processo de urbanizagéo;

X — adequagcdo dos instrumentos de politica econdmica,
tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

Xl — recuperagao dos investimentos do Poder Publico de que
tenha resultado a valorizagdo de iméveis urbanos;

Xl — protecdo, preservacao e recuperagdo do meio ambiente
natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagao
interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da
populacao;

XIV — regularizagao fundiaria e urbanizagéo de areas ocupadas
por populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupacao do solo e edificagéao,
consideradas a situagdo socioecondémica da populacdo e as normas
ambientais;



XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e
ocupagao do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a
redugdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades
habitacionais;

XVI — isonomia de condicbes para os agentes publicos e
privados na promogao de empreendimentos e atividades relativos ao
processo de urbanizagdo, atendido o interesse social.

Comparando-se o Art. 6° da Constituicao Federal e o Art. 2°, |, do
Estatuto da Cidade, percebe-se que as diretrizes gerais a serem observadas na
efetivacdo do objetivo da politica publica urbana corroboram o que estabelece o
Capitulo Il, do Titulo I, da prépria Constituicdo, ao citar os Direitos Sociais de
interesse de toda a coletividade.

A despeito da nomenclatura, o Estatuto da Cidade nao concentra,
apenas, normas de ordem publica e interesse social urbano.

O seu objetivo primeiro, ainda que implicito, é realizar o
desenvolvimento nacional, por intermédio da seguranca, do bem-estar dos cidadaos e
do equilibrio ambiental. A confirmacao dessa concepcao pode ser abstraida partindo-
se do Art. 4°. Ao tratar dos “Instrumentos da Politica Urbana”, esse dispositivo indicou
como “Instrumentos Gerais” a serem utilizados para os fins do Estatuto da Cidade, os
seguintes: a) os planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacao do territorio e
de desenvolvimento econbmico e social; b) o planejamento das regides
metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregiées; c¢) planejamento municipal,
em especial; d) institutos tributarios e financeiros; e) institutos juridicos e politicos; f)
estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo de impacto de vizinhanga (EIV).

A importancia do plano diretor enquanto instrumento basico da politica
publica de desenvolvimento e expansao urbana — segundo dispde a Lei n° 10.257 de
10 de julho de 2001 — encontra justificativa no fato de que o homem vive na cidade
(afirmativa comprovada pelos dados apurados nos ultimos censos), porcao territorial
do Municipio. Logo, requer a conscientizacdo dos cidadaos de que ela (cidade) é o

marco inicial do processo de desenvolvimento sécio-econémico nacional.



2.2.3 - O processo orcamentario

O papel decisivo do Estado na realizagdo das politicas publicas de
desenvolvimento sécio-econdmico, voltadas a delimitacdo da qualidade de vida dos
cidadaos, firma-se no fato de que o préprio Estado somente atingird os objetivos
fundamentais consignados no Art. 3° da Constituicdo Federal, se tiver a preocupacao
de, por intermédio de politicas publicas positivas, operacionalizar a construcao de
uma sociedade justa, de garantir o desenvolvimento nacional, de erradicar a pobreza,
de promover o bem de todos tomando-se como ponto inicial dessa conquista o
ambiente urbano (Carneiro, 1998).

O processo orcamentario reflete a luta pelo controle das verbas
publicas entre os Poderes Legislativo e Executivo. Com o regime ditatorial, o
orcamento era decretado pelo Presidente da Republica, sem a intervencao do Poder
Legislativo. Porém, com a promulgacdo da ja citada Constituicdo de 1988, foram
restituidas ao Congresso Nacional amplas prerrogativas para alterar as propostas
orgamentarias encaminhadas pelo Poder Executivo. Atualmente, na esfera federal, a
construcéo do orgcamento funciona atendendo as seguintes etapas:

A proposta do orcamento é elaborada pela Secretaria de Orcamento
Federal (SOF), 6rgdo pertencente ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao, com base em alguns parametros como meta de inflacdo, taxa média de juros,
taxa média de cambio, evolugcdo da massa salarial, expectativa de crescimento real
do PIB, montante do refinanciamento da divida publica, resultado primario desejado,
entre outros.

A Secretaria de Politica econémica do Ministério da Fazenda
estabelece 0s cinco primeiros parametros e repassa a Secretaria da Receita Federal,
que faz as previsées de receitas. Em seguida, € encaminhada a Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) para a fixagdo de alguns itens de receita.

Estando concluida, a proposta é encaminhada ao Presidente da
Republica, juntamente com uma exposi¢cao de motivos do Ministro do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, onde sdo apresentadas as expectativas da economia e das
finangas publicas para o exercicio referido.



De acordo, o Presidente da Republica a remete, em forma de projeto
de lei, ao Congresso Nacional por meio de Mensagem Presidencial até 31 de agosto
de cada ano. Cabe, entdo, ao Congresso Nacional, discutir e votar o projeto de lei
que compde 0 processo orcamentario, que é apreciado conjuntamente pelas duas
Casas do Congresso Nacional e por uma Comissdo mista permanente de
orcamentos, composta por deputados federais e senadores, que examinam e emitem
parecer, em sessao conjunta, sobre o projeto (artigo 166, § 12, | e II/CF 88). Por meio
de emendas, os parlamentares procuram aperfeicoar a proposta encaminhada pelo
Poder Executivo, visando uma melhor alocagéao dos recursos publicos.

Dessa forma, identificam os locais onde pretendem executar os
projetos ou inserem novos programas com o objetivo de atender as demandas das
comunidades que representam.

O orcamento, depois de aprovado, ainda pode sofrer alteracdes pelo
Poder Executivo para adequar a autorizacdo das despesas a necessidades que
venham a surgir ao longo do exercicio.

Para auxiliar o processo de discussdo e votagao do projeto de lei
orcamentaria, a Comissao Mista de Orcamentos (CMO) pode criar até dez areas
tematicas.

A Constituicdo também define os instrumentos de planejamento,
fundamentais para a definicdo do orcamento e para a Administracao Publica. Sao
eles, conforme o Art. 165 da Constituicdo: O Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que juntos
contribuem para a elaboracdo de um orcamento mais técnico e mais ajustado a
realidade de cada Municipio, Estado e do préprio pais. E através do ato de planejar
que a Administracdo Publica define objetivos, estabelece metas e prioridades
fundamentados em diagnésticos das potencialidades, necessidades e dificuldades
existentes, com o objetivo de ampliar a capacidade produtiva e promover o
desenvolvimento socioecondmico do pais. E importante saber que o planejamento é
funcao obrigatéria dos governos, conforme preceitua a artigo 174 da Constituicao: “O
Estado, na qualidade de agente normativo e regulador da atividade econdmica,

exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizag&o, incentivo e planejamento”.



Desta forma, o constituinte de 1988 criou instrumentos de
planejamento com vistas a acompanhar e planejar com a necessaria antecedéncia as
oscilagdes dos indices demograficos e da evolucao econémica, para que pudessem
atender as ampliagcdes dos servicos publicos de maneira eficaz. Os 6érgaos de
planejamento definem novos investimentos, estabelecendo o grau de prioridades,
elaboram os projetos, orcam os custos, tracam cronogramas fisicos e financeiros e
prevéem as épocas de inicio de cada programa.

O ciclo de planejamento se desenvolve de forma integrada, por meio
de instrumentos que cumprem funcdes especificas, porém harménicos entre si. Estes
instrumentos, representados pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA), devem refletir
informacdes sobre politicas e programas, com metas fisicas e monetarias para
mensuracao das acoes e custos, de forma a possibilitar a administracao das financas
publicas.

Segundo ao artigo 165, §§ 1° e 4° da Constituicao Federal de 1988, “O
Plano Plurianual estabelecera objetivos e metas da administracdo publica para
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracao continuada”.

Sobre o Plano Plurianual, Angélico (1995, pag. 22) considera que este
“traduz-se num plano de quatro anos para a ampliacdo dos servicos publicos
devidamente ordenado, classificado e sistematizado segundo os graus de prioridade”.

A Lei de Diretrizes Orgcamentais dispora sobre equilibrio entre receitas
e despesas, critérios e formas de limitacdo de empenho, quando necessario, normas
relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos. Ainda, devera integrar o projeto de LDO o
Anexo de Metas Fiscais, no qual serao estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, no que diz respeito as receitas e despesas, aos resultados
nominal e primario e ao montante da divida publica, para trés exercicios, ou seja,
aquele a que se refere a LDO e aos dois seguintes, bem como o Anexo de Riscos
Fiscais, onde sdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de
afetar as contas publicas.



A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é o instrumento de planejamento
utilizado pelos administradores publicos para gerenciar as receitas e despesas
publicas em cada exercicio financeiro. A LOA representa a prépria peca
orcamentaria, sendo o elemento fundamental na gestao de recursos publicos, ja que
esta lei autoriza o administrador a executar o orgamento, seja ele do Municipio, do
Estado ou da Unido. Define, de forma detalhada, as fontes de receita, os recursos
financeiros provenientes da arrecadacao de impostos, prestacdo de servicos, entre
outros, e a autorizacdo para despesas publicas, ou seja, como serdo gastos o0s
recursos orcamentarios, expressos em valores, detalhando-as por érgaos de governo
e fungéo.

Dessa forma, a LOA contém programas, projetos e atividades que
contemplam as metas e prioridades que estao expressas na LDO, juntamente com as
estimativas de recursos
necessarios para o seu cumprimento.

O Poder Executivo, através de seus 6rgaos técnicos, elaboram a
proposta orcamentaria, ou seja, o projeto da LOA, que deve estar de forma
compativel com o PPA e a LDO, para ser apreciada e aprovada pelo Poder
Legislativo. O Governo é obrigado a enviar a proposta orcamentaria ao Legislativo
para apreciacdo até 31 de agosto de cada ano, que, depois de aprovada, tera
validade para ser aplicada no ano seguinte. Esta afirmacao esta fundamentada no
artigo 22 de Lei Federal 4.320/64, que diz que a proposta orcamentaria sera
encaminhada ao Poder Legislativo nos prazos estabelecidos nas Constituicbes e nas
Leis Organicas Municipais. Porém, fica expressamente decidido, segundo o artigo 32
da citada lei, que se o Poder Legislativo ndo receber a proposta orcamentaria no
prazo fixado nas Constituicdes ou nas Leis Organicas Municipais sera considerado
como proposta a Lei de Orgcamento Vigente.

Outro aspecto importante na elaboracao do orgamento publico é a
aplicacao de principios fundamentais que norteiam os atos da administragcao publica,
a qual cabe ao administrador publico fazer apenas o que a lei determina, mesmo que
exista uma pequena margem de discricionariedade nos seus atos, porém, todo ato

praticado com abuso de poder ou desvio de finalidade estara eivado de vicios



insanaveis que consequentemente o tornara nulo de pleno direito. Ja sabe-se que a
finalidade de qualquer ato administrativo sera sempre o interesse publico. E no
tocante ao orcamento, a observancia de tais principios visa assegurar o carater de
consisténcia, tempestividade e clareza que devem caracteriza-lo. Esses principios
estdo expressos na Lei n® 4.320/64, que no seu artigo 2° diz que “A Lei de Orcamento
contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
econOmico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
da unidade, universalidade e anualidade”.

De acordo com principio da unidade, o orcamento deve constituir uma
s6 peca, compreendendo as receitas e as despesas do exercicio. Cada ente da
Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) deve possuir apenas um
Unico orcamento. Em conformidade com o principio da universalidade, todas as
receitas e todas as despesas devem ser incluidas no orgcamento. Tal principio esta
evidenciado nos artigos 3° e 4° da Lei n°® 6.4320/64:

Art. 3% - A Lei de Orgamento compreendera todas receitas, inclusive
as de operacles de crédito autorizados em lei;

Art. 4° - A Lei de Orcamento compreendera todas despesas préprias
dos 6rgaos do Governo e da Administracao Centralizada.

Também denominado de principio da periodicidade, o principio da
anualidade informa que as previsdes de receita e despesa devem referir-se, sempre,
a um periodo limitado de tempo, que, segundo o artigo 34 da Lei n® 4.320/64,
coincidird com o ano civil.

Além desses, existem outros principios que também regem a
elaboracdo do orcamento, tais como: o principio da exclusividade; da especificacao;
da publicidade (que rege todos os atos da administracdo publica); do equilibrio,
exatidao, entre outros.

A Carta Magna de 1988 reservou toda uma secao para normatizar o
processo orcamentario, que se encontra no Titulo VI — Da Tributacdo e do
Orcamento. O artigo 165 da Constituicdo dita que o Poder Executivo, através de lei,
estabelecera o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais,

instituindo instrumentos de planejamento interligados com o intuito de promover a



elaboragdo de orcamentos publicos mais eficazes. De acordo com o § 3% do citado
artigo, o Poder Executivo publicara, até trinta dias ap6s o encerramento de cada
bimestre, relatério resumido da execucdo orcamentaria (REQO). Este relatério esta
disciplinado pela Lei de Responsabilidade Fiscal (101/2000). Tal artigo determina,
como se pode depreender, a obrigatoriedade de os governantes cumprirem o
principio da publicidade e, consequentemente permite que a populagdo possa saber

como esta sendo revertido o dinheiro dos tributos.

2.2.4 — A Lei de Responsabilidade Fiscal

A publicacao da Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000,
mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), veio para regulamentar
uma série de questdes relacionadas a administracdo publica, ordenando e
disciplinando todas as acbes dos governos nas trés esferas de poder, ou seja,
federal, estadual e municipal. A partir de sua vigéncia, os governos devem obedecer,
sob pena de severas sancdes, aos principios do equilibrio das contas publicas, de
gestdo orcamentaria e financeira de forma responsavel, eficiente e eficaz e,
principalmente, transparente. Esta transparéncia tem por objetivo garantir a todos os
cidaddos acesso as informacdes que explicitam as acdes praticadas pelos
governantes, obrigando ampla divulgacao - inclusive por meios eletrénicos (como a
Internet) e realizagdo de audiéncias publicas - dos planos, diretrizes orcamentarias,
orcamentos, relatérios periddicos da execucado orcamentaria e da gestao fiscal, bem
como a prestacao de contas e pareceres prévios emitidos pelos tribunais de contas.

O artigo 8%, § 6° da citada LRF dita que até o final dos meses de maio,
setembro e fevereiro, 0 Poder Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das
metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica, na comissao referida no §
12 do artigo 166 da CF/88 (Comissao Mista Permanente de Senadores e Deputados).

Ja o paragrafo unico do artigo 45 da LRF determina que o Poder
Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo até a data do envio do projeto de
lei de diretrizes orcamentarias, relatério com as informagbes necessérias ao

cumprimento do disposto no citado artigo (45), ao qual sera dada ampla divulgacao.



Por sua vez, o artigo 48 (LRF) reforca essa divulgacdo quando diz que
sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico, os planos, orcamentos
e LDOS; as prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal e as versdes
simplificadas desses documentos. Conforme o paragrafo Unico deste artigo “a
transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a participacao popular e
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragcdo e de
discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais”.

O artigo 49 da LRF ratifica o direito de qualquer cidadao saber de que
forma esta sendo aplicado o dinheiro que pagam em forma de tributos, obrigando que
as contas apresentadas pelo chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante
todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgéo técnico responsavel pela
sua elaboracdo para consulta e apreciacdo pelos cidaddaos e instituicbes da
sociedade. Os artigos 51, 54 e 56 obrigam que as contas prestadas pelos chefes dos
Poderes Executivo, nas trés esferas de poder, de forma consolidada com todos os
o6rgaos que compdem o Legislativo e Judiciario (federal, estadual e municipal),
deverao ter uma ampla divulgacéo, inclusive por meio eletrénico (Internet), bem como

a divulgacao dos resultados da apreciacao das contas, julgadas ou tomadas.
2.2.5 — A implementacao do Orcamento Participativo

Em 1990, o Municipio de Porto Alegre teve aprovada uma nova Lei
Organica Municipal (LOM)?, onde previam-se formas de participacdo popular na
gestao publica, conforme disciplinado nos artigos 101 e 102:

Artigo 101 — Os Conselhos Municipais sao érgaos de participacao
direta da Comunidade na Administracao Publica, tendo por finalidade
propor, fiscalizar e deliberar matérias referentes a cada setor da
administracdo, nos termos da lei complementar.

*E a partir da Constituicdo de 1988 que os Municipios adquirem autonomia para elaborar suas Leis
Organicas. Anteriormente, o Legislativo Estadual € que elaborava as Leis Organicas Municipais.



Paragrafo unico: os Conselhos Municipais sdo compostos por numero
impar de membros, observada a representatividade das entidades
comunitarias de moradores, entidades de classe e da administracao
municipal.

Artigo 102 — O Poder Publico reconhece a existéncia de conselhos
populares regionais, autbnomos, ndo subordinados a Administragao
Municipal.

Pardgrafo 0nico: os Conselhos Populares sdo instancias de
discussao e elaboragao de politicas municipais, formados a partir de
entidades representativas de todos os segmentos sociais da regiao.

O paragrafo primeiro do art. 116 da LOM/1990 prevé a participacéo da
populacdo nas discussdes do orcamento publico e a possibilidade de interferéncia

dessa na elaboracado dos orcamentos anuais:

Artigo 121 — Fica garantida a participacao da comunidade, a partir
das regides do municipio, nas etapas de elaboracao, definicdo e
acompanhamento da execucdo do plano plurianual, de diretrizes
orcamentarias e do orgamento anual.

Também ha previsdo de participacdo popular na construcao

orcamentaria no paragrafo terceiro do art. 121:

Durante o periodo de pauta regimental, poderdo ser apresentadas
emendas populares aos projetos do plano plurianual, de diretrizes
orgamentarias e do orgamento anual, desde que firmados por
trezentos eleitores ou encaminhadas por trés entidades
representativas da sociedade, observado o dispositivo do paragrafo
anterior.

Ainda no ano de 1990, o entdo vereador pelo PDT, Vieira da Cunha,
apresentou Projeto de Lei para regulamentar o Art. 101 da LOM/1990, que, apés
ampla negociacdo com Executivo Municipal, demais vereadores da Camara Municipal
e organizacbes nao-governamentais de assessoria aos movimentos populares
(especialmente a Federacdo de Orgdos para a Assisténcia Social e Educacional —
FASE, e a Cidade), foi desenvolvida uma nova Lei dos Conselhos Municipais (Projeto
de Lei Complementar numero 267). Aprovada em fevereiro de 1992, a Lei previa,

entre outros aspectos:



a) composicao tripartite dos Conselhos a serem formados, sendo a maioria de
seus vinte e um membros representantes da comunidade e de entidades de
classe;

b) revogabilidade dos mandatos dos conselheiros;

c) pagamento de jetton aos conselheiros;

d) monopodlio da representacdo comunitaria das Associacoes de Moradores,
conforme reivindicacdo da UAMPA.

Mesmo antes de ser criado o Orgamento Participativo na cidade de
Porto Alegre, ja existiam tentativas de implementar um processo de participacao
popular. As tensdes e discussdes politicas entre os diversos atores, confrontando
diferentes pensamentos politicos e diferentes projetos montaram o cenario em que a
criacdo do orcamento Participativo se deu, conjugando a exigéncia popular de uma
maior participacdo e o pensamento prolatado pela Frente Popular, ao assumir o
Executivo Municipal, em prol da Democracia Participativa. Tal conjugacao é afirmada
por Avritzer (2000, pag 107)):

E bastante claro que sem a contribuicdo decisiva da administracdo do
Partido dos Trabalhadores na implementacdo da proposta ela néao
haveria se tornado realidade; mas é igualmente correto afirmar que a
auséncia do termo ‘orcamento’ na proposta de governo do PT para a
Prefeitura de Porto Alegre demonstra que a identificagdo do tema
orcamento foi obra do movimento comunitario.

Em agosto de 1989, o governo municipal iniciou as discussdes acerca
do orgcamento municipal para o ano de 1990. As relagbes entre o Executivo e os
movimentos comunitarios, bastante tensas, dado o descontentamento destes ultimos,

estao expressas em Menegat (1995, pag. 148):

As liderangas dos movimentos sociais esperavam encontrar, naquele
momento, representantes da Administracado melhor preparados para
desencadear a experiéncia. Acreditavam que, passados mais de seis
meses® j4 era tempo da Frente Popular adquirir dominio sobre os
procedimentos técnicos e politicos necessarios para iniciar a
experiéncia de participacao popular com propostas claras.

? Passados mais de seis meses desde a posse do Executivo da Frente Popular, em janeiro de 1989.



Numa tentativa de demonstrar boa vontade da administracdo no
sentido de servir a populacédo, a prefeitura montou a chamada acao “SOS Porto
Alegre”, mobilizando servidores municipais para realizar obras publicas em pontos
especificos da cidade, coordenada pela Secretaria de Planejamento Municipal.
Segundo Navarro (1997), tal iniciativa aproximou a administracdo municipal da
comunidade, montando uma rede de relacionamento que ampliou a participacao
comunitaria nas primeiras reunides do Orcamento Participativo. Também foi criado o
Forum das Assessorias Comunitarias (FASCOM), estrutura politica horizontal que
visa a integrar os assessores comunitarios das Secretarias.

De forma experimental, as discussdes sobre o orcamento municipal,
num primeiro momento, ocorreram sob a forma de consultas populares, em reunides
realizadas em cinco regides da cidade durante o més de agosto de 1989. Nessas
reunides, abertas a toda comunidade, foram indicados representantes dos moradores
para formar uma comissdo, a qual acompanharia a construgcdo do orgamento
municipal junto a Secretaria de Planejamento e a Coordenacao de Relagdes com a
Comunidade, vinculada ao Gabinete do Prefeito. A comissdo ficou composta por
noventa delegados.

Cumpre ressaltar que, além das dificuldades técnicas na construcéao
de um projeto efetivo de participacdao popular, a Administragdo Municipal também
enfrentava grave crise financeira, com 98% dos recursos disponiveis ja
comprometidos com a folha de pagamento do funcionalismo municipal (Verle e
Muizell, 1994). Tais dificuldades levaram ao ndo cumprimento do Plano de Obras
tracado, o que gerou forte desgaste do governo com a populacdo, bem como
internamente (Menegat, 1995).

A partir de 1990, com a desconcentracdo de recursos promovida pela
Constituicdo de 1988* e a realizagdo de uma reforma tributaria, houve, conforme
Santos (1998, pag. 447) aumento da capacidade arrecadadora do municipio,

superando a crise financeira:

* Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil, arts. 157 a 162.



Com referéncia a reforma fiscal municipal, progressividade foi
introduzida na taxa de propriedade urbana (IPTU — Imposto Predial e
Territorial Urbano), varias tarifas referentes aos servicos municipais
foram atualizadas (por exemplo, a coleta de lixo) e indexada a
inflagdo (exorbitante), ao mesmo tempo que fiscalizagbes do
pagamento das tarifas foram feitas com mais eficiéncia.

Também foi implementada reforma administrativa, com a introducao
de principios de planejamento estratégico e a montagem de uma estrutura que
permitiram a participagéo popular de foram mais efetiva (Buchabqui, 1994). Foi criado
o GAPLAN (Gabinete do Planejamento), com a finalidade de gerenciar o Plano de
Governo e o orcamento municipal, e alterada a CRC, a qual passou a coordenar o
processo do OP.

Também foi criada uma estrutura diretiva central, camada
Coordenacao de Governo, que reunia o Prefeito, o Vice-prefeito, o Secretario de
Governo, o Secretario da Fazenda, o Secretario de Planejamento e os lideres da
bancada do governo na Camara de Vereadores.

O numero de Regides em que se dividia a cidade foi ampliado para
16, obedecendo a critérios socio-espaciais e a tradicao da organizacdo comunitaria.

Conforme Fedozzi (1997), ocorreu também uma mudanca significativa
na orientagao politica do processo. A Comissao de Representantes Comunitarios foi
informalmente substituida por duas estruturas decisorias: o0 Conselho do Orcamento e
do Plano de Governo (Conselho do Orcamento Participativo), composto por
representantes eleitos em Assembléias Regionais, e o F6érum de Delegados,
composto pelos delegados eleitos em todas as regides, proporcionalmente ao nimero
de participantes em cada Assembléia Regional.

A Administracdo Municipal também principiou a prestagcédo publica de
contas sobre suas acdes, instituindo o “Dia Municipal da Prestacdao de Contas” e
regulamentando a Tribuna Popular e as Audiéncias Publicas, previstas na nova Lei
Orgénica Municipal.

Em 1991 foram criados os Coordenadores Regionais do Orcamento
Participativo (CROP), assessores comunitarios escolhidos pelo governo dentre

integrantes da FASCOM para trabalhar junto as Regides do OP.



Por iniciativa do Executivo municipal, apoiado pelos representantes
comunitarios, foi iniciado o processo de regulamentacao legal para o Conselho do
Orcamento, através de um Projeto de Iniciativa Popular apresentado ao Legislativo
municipal.

Em 1993, a administracdo municipal iniciou um projeto chamado
“Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte”, envolvendo seminarios, palestras, debates
e encontros, com repercussao local, nacional e internacional, o que culminou na
criacdo do Congresso Da Cidade.

Conforme Burmeister (2000) o Congresso Da Cidade de 1993 aprovou
a reformulacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), com a
ampliagdo para Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA),
cujos trabalhos foram desenvolvidos no decorrer do ano de 1995 e no primeiro
semestre do ano de 1996. Durante o citado Congresso, também foi aprovado o Plano
de Desenvolvimento Econémico (PDE), o qual define prioridades, cria programas,
projetos e mecanismos de desenvolvimento econémico. Ainda em Burmeister (2000),
temos que a prioridade especial do PDE sao as micro, pequenas e médias empresas,
bem como os empreendedores de baixa renda, especialmente as mulheres, com
apoio crediticio.

O Congresso de 1993 teve como resultado de suas decisdes, a
despoluicao das praias do Rio Guaiba e do lago de Porto Alegre, e a reforma do
Mercado Publico, acdes de interesse de toda a populagao, e nao apenas das regides
onde se encontram (Santos, 1998).

A necessidade de a cidade inserir-se no contexto de globalizagao
também foi objeto do Congresso de 1993, a partir do qual redelineou-se a politica
internacional de Porto Alegre. Segundo Alonso (1997, pag. 73 a 74):

Com uma compreensdo mais clara do avango dos rumos da
globalizacao e da formacéao de blocos, percebeu-se uma mudanca no
papel das cidades neste novo contexto, bem como a necessidade de
se tratar a insercdo internacional como uma politica de governo
sistematizada e orgénica.



A politica internacional de Porto Alegre passou a desenvolver-se em
dois eixos basicos: um, focalizado no intercambio comercial entre os agentes
econ6micos da cidade e o mercado externo; outro visando a articulacao
sistematizada e permanente entre Porto Alegre e as grandes cidades que compde o
Mercosul, através de encontros entre os Prefeitos das cidades com populagcéao
superior a quinhentos mil habitantes e daquelas que, mesmo sem tal numero
populacional, desempenham papel estratégico no Cone Sul.

Ainda na esteira dos resultados do primeiro Congresso da Cidade, por
iniciativa do Executivo Municipal, aprovada pelo Conselho do Orgcamento, foram
criadas cinco Plendrias Tematicas para o Orcamento Participativo, baseadas na
discussao de politicas setoriais e globais. Desta forma, atendeu-se a reivindicacao de
uma forte critica feita ao OP durante os primeiros anos de seu desenvolvimento,
acerca da restricdo da discussdo a demandas regionais, nado existindo uma
preocupacao sobre 0s interesses mais gerais da cidade como um todo. A partir da
implementagao das Plenarias Tematicas, o Conselho do Orgamento teve aumentado
seu numero de membros, desde 1994.

Os temas desenvolvidos eram transporte e circulacdo; saude e
assisténcia social; educacgdo, cultura e lazer; desenvolvimento econdémico e
tributacdo; organizacdo da cidade e desenvolvimento urbano, subdividido em
saneamento e meio ambiente; habitacao e urbanismo.

Conforme Genro (1997), as primeiras plenarias tematicas envolviam o

Executivo Municipal conforme o quadro abaixo:

Figura um: Plenarias Teméaticas

Grupo Tematico Secretarias da Prefeitura Municipal
Transporte e SMT — Secretaria Municipal de Transporte
Circulacao SPM — Secretaria de Planejamento Municipal

SMOV - Secretaria Municipal de Obras e Viacao

Saude e Assisténcia SMS — Secretaria Municipal de Saude
Social FESC — Fundacéo de Educacao Social e Comunitaria

Educacéo, Cultura e SMED — Secretaria Municipal de Educacéao




Lazer SMC — Secretaria Municipal de Cultura
SME — Secretaria Municipal de Esportes

FESC — Fundacgao de Educacao Social e Comunitaria

Desenvolvimento SMIC — Secretaria Municipal de Producdo de Industr
Econbmico e Comércio
Tributacao SMF — Secretaria Municipal da Fazenda

SECAR - Secretaria Extraordinaria de Captacao
Recursos

Organizacao da Cidade DEMHAB — Departamento Municipal de Habitagcao
Desenvolvimento SPM — Secretaria de Planejamento Municipal
Urbano DEP — Departamento de Esgotos Pluviais
Subtemas: Habitagdo e| DMAE — Departamento de Agua e Esgoto
Urbanismo, DMLU — Departamento de Limpeza Urbana
Saneamento e Meio SMAM — Secretaria Municipal do Meio Ambiente

Ambiente

A proposta original de criacdo das Plenarias Tematicas previa a
representacdo organica dos Sindicatos nas instancias do Orcamento Participativo.
Conforme Santos (1998, pag. 508 a 509):

Para algumas das mais esquerdistas tendéncias do PT° a criagdo das
Plenarias Tematicas foram principalmente justificadas pela
necessidade de integrar 0 movimento operario ao Orgamento
Participativo. A escolha dos temas supunha correspondéncia de
alguma forma com as diferentes bases profissionais dos sindicatos.

Tal aspecto da proposta nado foi aprovado, possibilitando que a
representacao social no processo de participagdo popular ficasse mais heterogénea,
englobando na discussado nao apenas as Associacoes de Moradores e os Sindicatos,

mas alguns setores empresariais, instituicbes civis e grupos de interesses, e

> Partido dos Trabalhadores, ao qual eram filiados os Prefeitos Olivio Dutra, cujo mandato deu-se de 1989 a
1992, seu Vice-Prefeito, Tarso Genro, eleito Prefeito em 1992, cujo mandato deu-se de 1993 a 1996, e o
Vice-Prefeito deste, Raul Pont, apontado como lider da faccao mais esquerdista do partido nesse momento.



ampliando as discussdes do processo orgcamentario, passando a discutir uma
proposta global para a cidade, ultrapassando as demandas localistas.

A estrutura de funcionamento do OP, entretanto, carecia de um
método de planejamento para conjugar as duas dinamicas de participacao, através
das Assembléias Regionais e das Plenarias Tematicas, o que provocou forte critica
ao Executivo Municipal (Santos, 1998). A partir de entdo, a Coordenagdo do
Orcamento passou a ser composta também por membros indicados pelos
representantes comunitarios, e foi criada uma Comissao Tripartite, esta formada por
seis integrantes populares do Conselho do Orgamento, sendo que trés titulares e trés
suplentes, membros do Executivo e funcionarios municipais. A Comissao Tripartite
passou a decidir sobre a politica de pessoas e a administracdo municipal (Rodrigues,
1997).

Neste periodo, foram modificadas a estrutura e a dinamica de eleigéo
dos delegados do OP. O Férum do Orgcamento, que reunia todos os delegados eleitos
pelas regides, carente de um papel especifico até entao, foi substituido pelos Féruns
de Delegados criados em cada uma das regides e em cada uma das Plenarias
Tematicas. A eleicdo dos delegados, que era realizada na ultima Assembléia
Regional do ano, passou a acontecer em dois momentos: parte dos delegados eram
eleitos nas assembléias da primeira rodada anual do OP e outra parte nas rodadas

intermediarias. Para Fedozzi (2000, pag. 208):

Essa nova forma de organizacao facilitou o envolvimento e o maior
comprometimento dos delegados que passaram a exercer o papel de
mediadores das relagdes da populagdo da Regiao com o Conselho
do OP. Por outro lado, a inexisténcia de uma instancia geral dos
delegados (com o Férum de Delegados) trouxe prejuizos a interagao
social que poderia surgir do contato e da troca de experiéncias entre
os delegados de todas as regides, inclusive para possibilitar a
discussao de temas e problemas comuns sobre o OP e/ou questdes
de interesse de toda a cidade.

Estabeleceu-se também a criacdo das Plenarias de Servico nas
Regibes, para tratarem de pequenos servicos necessarios ndo englobados pelas
discussdes mais amplas do OP, e as Comissdes de Fiscalizacdo de Obras, ocupadas



da fiscalizacdo das obras escolhidas através da priorizacdo das demandas e
realizadas pela Administragdo Municipal.

Com respeito a regulamentacdao legal do OP, também foram
verificadas algumas alteracdes, especialmente na posicdo do Executivo Municipal
frente ao tema. Este retirou o0 apoio a coleta de assinaturas necessarias para
viabilizar o Projeto de Iniciativa Popular junto ao Poder Legislativo, colocando-se,
inclusive, contrario ao encaminhamento de tal projeto. Cumpre salientar que a
posicao do Executivo, abordada em Santos (1998), ndo era unanime internamente.
Em Seminario do Governo, ocorrido em 1994, a Coordenacado de Relagdes com a
Comunidade, 6rgao vinculado ao Gabinete do Prefeito, posicionou-se em prol da
regulamentagéo legal do Conselho do Orgamento Participativo. O posicionamento o
Executivo Municipal paralisou o processo de coleta de assinaturas, mesmo com a
convicgao de liderangcas comunitarias da importancia da regulamentacao legal.

Esse tema voltou a discussédo no final do mandato do Prefeito Tarso
Genro, quando foram enviados ao Legislativo dois Projetos de Lei, um de autoria do
Vereador Clévis ligenfritz, do Partido dos Trabalhadores, propondo uma
regulamentagdo genérica para o OP, o que determinaria maior flexibilidade a
dinamica do mesmo. O outro projeto, de autoria do Vereador Nereu D'Avila, do
Partido Democratico Trabalhista, mais detalhado, determinaria controle e limitacao do
poder da participacao popular no OP.

Em 1994, o Conselho do Orcamento aprovou o seu Regimento
Interno, incorporando, no texto, quase todos os dispositivos ja previstos no projeto
original de regulamentacéo, Projeto de Iniciativa Popular.

Em 1997, durante a administracdo do Prefeito Raul Pont, do Partido
dos Trabalhadores, sdo efetivadas mais modificagcbes no Orgamento Participativo.
Uma das alteracdes se refere ao critério para determinar o nimero de delegados dos
Foruns Regionais e Tematicos. Até 1996, o critério utilizado era de um delegado para
cada vinte pessoas presentes na Assembléia Regional ou Tematica. O novo critério é
mais complexo e proporcional, conforme se pode verificar em Genro (1997):

Figura dois: critério de determinacéo do niumero de Delegados do OP



Numero de Participante Critério Numero de Delegados|

Até 100 1 para cada 10 +10

101 — 250 1 para cada 20 +8

251 -400 1 para cada 30 +5

401 — 550 1 para cada 40 +4

551 - 700 1 para cada 50 +3

701 — 850 1 para cada 60 +3

851 —-1000 1 para cada 70 +2

+ de 1000 1 para cada 80 Proporcional

A CRC, entretanto, considerou tal critério por demais rigoroso,

propondo um novo critério, o qual foi adotado no ciclo 1998-1999:

Figura trés: novo critério de determinagédo do numero de Delegados do OP

Numero de Participante Critério
Até 100 1 para cada 10
101 — 250 1 para cada 20
251 -400 1 para cada 30
+ de 400 1 para cada 40

Ainda assim, os Conselheiros alegavam que, por ser flutuante, esse
critério impedia um planejamento adequado, além de excluir delegagbes pequenas
presentes nas grandes assembléias. Em 1999, quando foi discutido um novo
Regimento Interno, foi instituido o numero fixo de um delegado para dez
participantes, critério que entrou em vigor no ciclo 2000-2001. Destarte, 0 numero de
pessoas envolvidas com o OP aumentou.

O método de escolha das prioridades nas Plenarias Regionais e
Tematicas também foi alterado. Até 1997, eram selecionadas quatro prioridades

dentre os seguintes setores: saneamento, habitacdo, pavimentacdo, educacéo,



assisténcia social, saude, transporte e circulagdo e organizacao da cidade. A partir de
1997, ao preparar o orcamento para 1998, passaram a ser eleitas cinco prioridades
entre doze temas, somando aos anteriormente citados areas de lazer, desportos e
lazer, desenvolvimento econémico e cultura. Um outro tema foi acrescentado
posteriormente, na definicAo do orcamento para 2001, a saber, saneamento
ambiental, totalizando treze temas.

Diferentemente dos anos anteriores, em 1997 o Executivo municipal
entregou ao Conselho do Orgcamento Participativo nao apenas o Plano Anual de
Investimentos, mas também o Plano Plurianual de Investimentos. De acordo com
Santos (1998, pag 499):

O objetivo foi precisamente expandir os atributos do COP, uma
demanda freqlentemente reivindicada pelos conselheiros. Outro
objetivo foi provavelmente chamar a atengcdo das liderangas
populares para as mudangas no contexto macropolitico: os cortes na
politica social a nivel federal e o conseqlente impacto na
transferéncia de recursos para 0S municipios e no emprego e
qualidade de vida, a disputa dos governos das cidades pelos
recursos do Estado, alguns falidos, outros forgados a praticar
agressivas e impopulares medidas para atrair investimentos para as
cidades. Contextualizadas por esse ambiente macropolitico as
decisdes politicas do Executivo sobressairiam como uma luz brilhante
e as dificuldades posteriores podem ser melhor entendidas.

A questdao da autonomia do Conselho do Orcamento Participativo
voltou a ser discutida, com criticas por parte dos Conselheiros a coordenacao do
Executivo nas reunides do Conselho. Em conformidade com o regulamento, a
coordenacao das reunides pertence a Comissao Paritaria, criada durante o governo
do Prefeito Tarso Genro e composta por oito conselheiros do COP (quatro titulares e
quatro suplentes), dois representantes do CRC e dois representantes do GAPLAN. A
critica dos conselheiros residia no fato de os quatro representantes do Executivo
municipal terem acesso privilegiado as informagbes relevantes. Foi realizada
modificacdo na dire¢édo das reunides da Comissao Paritaria, determinando alternancia
entre os representantes do governo e os conselheiros.

As Assembléias Plenarias passaram a ser chamadas Assembléias

Gerais Populares, e as Plenarias Tematicas, inicialmente cinco, passaram a ser seis,



com o desmembramento da Tematica da Cultura, inicialmente vinculada a Educacao,
Esporte e Lazer.

No periodo compreendido entre novembro de 1999 e maio de 2000 foi
realizado o Il Congresso da Cidade, ponto de partida para que em 2001 fosse
realizada conferéncia mundial sobre Democracia e gestdo do Estado, objetivando
promover uma leitura mais completa do sistema de participacéao popular.

Em dezembro de 1999 foi sancionada a Lei do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA), a partir de uma primeira versao
anteriormente definida, em 1993, por ocasido do | Congresso da Cidade. O novo
PDDUA inova definindo estratégias de desenvolvimento com relacédo as legislacdes
urbanisticas anteriores da cidade de Porto Alegre. Tais estratégias extrapolam os
limites da legislacao tradicional, assumindo carater dindmico, propositivo, com um
projeto de cidade assentado na interlocucao entre o governo e a sociedade.

Em 2000, a regulamentacdo legal do OP novamente foi objeto de
debate, culminando com a apresentacdo de um novo Projeto de Lei, de autoria do
Vereador Isaac Ainhor, do Partido Democratico Trabalhista.

Em 2001, tendo sido eleito Prefeito Tarso Genro, sucedendo Raul
Pont no comando do Executivo municipal®, constitui-se o Grupo de Trabalho de
Modernizacao do Orcamento Participativo, composto pr varios cientistas sociais e
politicos, estudiosos do OP, dentre os quais destacam-se Boaventura de Souza
Santos (Portugal), Rebecca Abers (EUA), Benjamin Goldfrank (EUA), Daniel Chaves
(Uruguai), Corina Echavarria (Argentina) Yves Santomer (Franca), Luciano Fedozzi
(Brasil), entre outros. O Grupo tinha como principal objetivo refletir sobre a
experiéncia do OP, existente, entdo, ja ha doze anos, e apresentar propostas de
revisdo e reformulagdo. O primeiro documento elaborado pelo Grupo foi “Rompendo
nossos limites: uma primeira avaliacdo dos pontos de estrangulamento que vivemos

no processo do Orgamento Participativo de Porto Alegre (2001)”.

% Tarso Genro ocupou duas vezes o cargo de Prefeito de Porto Alegre: de 1993 a 1996 e em 2001, mandato
do qual se desligou em 2002 a fim de concorrer ao Governo do Estado do Rio Grande do Sul.



Em 2001, a fim de ampliar as possibilidades de participacao popular
nas Assembléias, foi disponibilizada a participacao via Internet, com possibilidade de
apresentacao de demandas de bens e servigos, mas sem possibilidade de voto.

Tendo sido constatado que a participacdo popular diminuia
consideravelmente na segunda fase das Assembléias, o OP passou a ser
desenvolvido em apenas uma rodada de Assembléias. Assim, a eleicdo dos
Conselheiros e a escolha das prioridades passa a ocorrer em Rodada Unica de
Assembléias. Em julho, realiza-se a Assembléia Municipal, tendo por objetivo ampliar
o debate referente aos investimentos para toda a cidade. A partir da extingdo da
segunda rodada, os delegados puderam reunir-se em qualquer instancia (desde o
condominio, a rua, a quadra, o bairro, a associacdo, entre outras possibilidades),
cabendo-lhes escolher demandas e detalhar os investimentos, para entao leva-los ao
COP, encarregado de elaborar o Plano de Investimentos do ano de 2003.

2.3 A estrutura da participacao popular dentro do Orcamento Participativo de
Porto Alegre

2.3.1 - Dinamica do Orcamento Participativo de Porto Alegre durante as

administracoes da Frente Popular

Conforme afirma Santos (2002, pag. 467), o OP esta baseado em trés

principios gerais:

a) todos os cidadaos tém o direito de participar, sendo que as
organiza¢des comunitarias ndo detém, a este respeito, pelo menos
formalmente, status ou prerrogativas especiais;

b) a participagdo é dirigida por uma combinagcdo de regras de
democracia direta e de democracia representativa, e realiza-se
através de instituicobes de funcionamento regular cujo regimento
interno é determinado pelos participantes;

c) os recursos de investimento sao distribuidos de acordo com um
método objetivo baseado em uma combinacéo de “critérios gerais” —
critérios substantivos, estabelecidos pelas instituicbes participativas
com vista a definir prioridades — e de “critérios técnicos” — critérios de
viabilidade técnica ou econémica, definidos pelo Executivo, e normas



juridicas federais, estaduais ou da prépria cidade, cuja
implementagéo cabe ao executivo.

Fedozzi (1997) também prevé trés principios para a estrutura e

processo de participacao:

a)

b)

c)

regras universais para a participacdo em instancias
institucionais e regulares de funcionamento;

método objetivo de definicdo dos recursos para investimento
anual de atividades de orcamentacao do municipio;

processo decisério descentralizado com base na divisdo da

cidade em dezesseis regioes.

Esquematicamente, é possivel demonstrar a estrutura do Orcamento

Participativo da seguinte maneira, conforme exemplificado por Fedozzi (1997):

Figura quatro: ORGANOGRAMA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE

GAPLAN — Gabinete de Planejamento

ASSEPLAS — Assessoria de Planejamento

CRC - Coordenacéao de Relagdes com a Comunidade

CROP - Coordenadores Regionais do Orcamento Participativo
CT — Coordenadores Tematicos

FASCOM — Férum dos Assessores Comunitarios



Prefeito Assembléias

Municipal Regionais Conselhos
J Populares/
— Articulagbes
Conselho 16 Féruns Comunitarias
Secretarias — GAPLAN CRC — do de Regionais
Orgamento Delegados
Entidades
Férum Comunitarias
| ASSEPLAS CROP Entidades
De
Categorias
Profissionais Moradores
cT Plenarias Da Regiao
Tematicas
Outras
Categorias
Civis e
- Movimentos
FASCOM 5 Féruns Sociais
Delegados
Teméticos*

Instancias Institucionais de Instancias Comunitarias

Instancias da Administragao Municipal o
Participacdo

Camara de
Vereadores

*Em 2000, passaram a ocorrer seis Foéruns Tematicos.

Sao trés as instdncias em que o processo de participacdo se
desenvolve:

1 — Unidades administrativas e 6rgdos internos do Executivo, responsaveis pelo

gerenciamento e pelo processo técnico e politico da construcdo do orcamento em
debate com os moradores. Séo eles:

a)GAPLAN — Gabinete de Planejamento, composto por assessores e funcionarios da
Prefeitura Municipal. E responsavel pela elaboracdo da proposta orcamentaria, da Lei
de Diretrizes Orgcamentarias e do Plano Plurianual e pela coordenacdo técnica da
montagem do orcamento municipal e também pela coordenacéao politica junto a CRC.
E um 6rgdo permanente, cuja coordenacéo é indicada pelo Prefeito Municipal.

b)CRC — Coordenacao das Relagbes com a Comunidade, composta por assessores e

funcionarios da Prefeitura Municipal, responsavel pela articulagdo da relacao entre a



Prefeitura e a comunidade, também pelo processo do OP em termos de politicas e
organizacdo comunitaria, e, juntamente com o GAPLAN, pela coordenacdao das
Assembléias Gerais do OP e reunides do COP. Trata-se de 6rgdo permanente, com
coordenacao indicada pelo Prefeito Municipal.

C)ASSEPLAS - Férum das Assessorias de Planejamento, composto pelos
coordenadores de planejamento das Secretarias e 6rgaos da Prefeitura Municipal,
com a coordenacdo indicada pelas Secretarias Municipais. Realiza reunides
esporadicas, a fim de discutir o procedimento técnico e administrativo para a
elaboragdo do orgamento e o procedimento das demandas comunitarias em cada
orgao.

d)FASCOM — composto por assessores comunitarios das Secretarias e 6rgaos da
Prefeitura Municipal, com coordenacao indicada pelas Secretarias Municipais,
responsavel pela discussdo e propositura de politicas para a participacao popular,
além de favorecer a articulagdo entre as Secretarias e 6rgaos municipais.

e)CROP - Coordenadores Regionais do Orcamento Participativo, assessores
comunitarios da CRC e Secretarias municipais, subordinados a CRC, responsaveis
pelo acompanhamento, em cada Regido, de todo processo do OP. Cada uma das
Regiées possui um CROP, que acompanha as discussdes sobre a definicdo de
prioridades, procurando incentivar a participacdo de forma crescente.

f)CT — Coordenadores Tematicos, assessores da CRC e Secretarias municipais, que
desempenham as mesmas fungdes dos CROP, mas em relacdo as Plenarias
Teméticas.

2 — Instancias comunitdrias, com autonomia frente a Administracdo Municipal,
composta por organizacbes de base regional da cidade, em sua maioria, que
articulam a participacdo dos moradores e a escolha de prioridades nas Regides do
OP. As organizagcbes sao Associacoes de Moradores, Conselhos Populares, Unides
de Vilas e Associacdes Regionais, entre outras, visto que, dado seu carater
autdbnomo, nao obrigatoriamente existem em todas as Regides do OP, com diferentes
estruturas e formas de participacao.

3 — Instancias institucionais permanentes de participacdo comunitaria, a quem se

atribui a viabilidade da co-gestao dos recursos publicos e a prestacdo de contas do



Executivo Municipal para com as comunidades, no concernente a alocagdo das
verbas orcamentarias. Trata-se do Conselho do Orcamento Participativo (COP), das
Assembléias Plenarias Regionais, das Assembléias Plenarias Tematicas, do Férum
Regional do Orcamento e do Férum Tematico do Orgcamento.

O processo de participagdo popular na construgcdo do orcamento do
municipio de Porto Alegre ocorre em quatro etapas:
1 — realizagcao das Assembléias Regionais e Tematicas;
2 — formacéao das instancias institucionais de participacao (Conselho do Orcamento
Participativo e Foruns de Delegados);
3 — discussdao do orcamento e aprovacdo do Plano de Investimentos pelos
representantes dos moradores no COP;
4 — andlise do Legislativo Municipal sobre o Projeto de Lei do Executivo e elaboracao
da redacao final da Lei Orcamentaria Anual, a ser sancionada pelo Executivo e
promulgada, novamente pelo Legislativo.

Fedozzi (1997) demonstra o funcionamento do Ciclo Anual do OP de

Porto Alegre durante as administracoes da Frente Popular (de 1989 até 2004):

Figura cinco: Ciclo anual do OP de 1989 a 2004



Reunides preparatérias nas
Regides e Teméticas
(margo)

-Inicio do levantamento das
demandas da comunidade
-Avaliagcdo do ano anterior
-Discusséo dos critérios
- Preparacdo da 12 rodada
anual do OP
-Discussao e articulagao para
A elei¢ao dos delegados

Reunido do COP para tratar de

assuntos do OP até a posse do
Novo COP

12 Rodada de Assembléias
Regionais e Tematicas
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Executivo do Plano de Investimentos
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-Moradores avaliam o
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-Eleicéo de parte dos
delegados do Férum
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Conselho acompanha
Votagao do
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Camara de Vereadores
- Vota a LDO até 15/09;
- Vota o Orgamento até 30/11

Reunides Intermediarias

—>|  nas Regides e Tematicas

(margo a junho)

-A populagéo prioriza

demandas e hierarquiza
as obras para encaminhamento
ao Executivo.
-Eleicdes dos demais
delegados na maior Plenaria
realizada na Regido ou
Tematica.

Lei das Diretrizes Orgamentarias até 15/07

22 Rodada de Assembléias
Regionais e Tematicas
(junho ajulho)

-O Executivo apresenta
diretrizes de receita e despesa
para o préximo orgamento e
propde critérios de distribuigdo
de investimentos.
-Comunidade apresenta
demandas priorizadas nas
Regionais e Tematicas.
-Elei¢des dos representantes
para o Conselho do Orgamento.

Lei do Orgcamento até 30/09

Executivo Municipal

\]

Conselho discute e vota
Plano de Investimentos
(outubro a dezembro)

Orgamento

Lei das
Diretrizes
Orgamentarias

-Reunides do COP com os
Orgaos Municipais para
discusséo e aprovagao do
Plano de Investimentos do
préximo ano.
-Comunidades acompanham
a votagao do Orcamento na
Camara de Vereadores.

Conselho discute a Proposta
de Orgamento
(agosto e setembro)
-Executivo apresenta e
defende a Proposta
Orgamentéria no Conselho
-Proposta aprovada é
encaminhada ao Prefeito.

-Executivo contabiliza demandas

Posse do novo COP
(julho e agosto)
-Discussao sobre critérios para
distribuicdo de investimentos,
Regimento Interno e calendario
das reunides.

das comunidades com recursos
disponiveis e com demandas
Institucionais.

Inicio da elaboragédo da
Proposta Orgamentaria
(maio a agosto)
-Secretarias preparam demandas
das comunidades.
-Instancias de deciséo interna do
Executivo aprovam a LDO para
encaminhar ao COP.

-COP discute a LDO e
encaminha ao Prefeito.

Na primeira etapa se realizam as Assembléias Regionais e Tematicas.

As assembléias Regionais ocorrem em cada uma das dezesseis regides da cidade,

enquanto que as Tematicas ndo possuem local especifico para serem realizadas.

No ciclo de funcionamento do OP implementado pelas gestées da

Administracdo da Frente Popular, anualmente, as duas modalidades de participacéo

geram vinte e duas assembléias, sendo que dezesseis regionais e seis tematicas, as

quais ocorrem em dois ciclos de rodadas oficiais. Em 2002, em consequéncia das

atividades do Grupo de Trabalho de Modernizagdo do Orcamento Participativo, a

participagdo popular foi simplificada,

iniciaram com reunides preparatérias

de forma que os debates para o OP/2003

em marg¢o e abril e continuaram na Rodada




Unica, em abril e maio. Em junho foi realizada a Assembléia Municipal, com o objetivo
de ampliar o debate sobre os investimentos destinados a toda a cidade.

As Assembléias sdo abertas a participagdo de qualquer morador da
cidade, bem como a quaisquer instituicbes da sociedade civil. Também participam
representantes do Executivo municipal. A coordenacédo é efetuada por integrantes da
CRC e do GAPLAN, em parceria com representantes da comunidade, oriundos do
COP, dos Conselhos Populares e, na falta destes, de demais entidades comunitarias.
Souza (1997, pag. 56) afirma que “a mesa dos trabalhos é composta pelo Prefeito,
GAPLAN, CRC, Coordenador Regional do Orcamento Participativo (CROP) e os
conselheiros da Regido ou Plenaria Tematica”.

As Assembléias anuais sao precedidas por reunides preparatérias
realizadas pelos moradores, de forma autbnoma. Segundo Santos (1998, pag. 43):

Esta € a Unica reunido em que a coordenacdao, a agenda e o
cronograma nao estdo nas maos dos representantes do Executivo.
Este papel do Executivo esta sendo progressivamente questionado e
desafiado pelos conselheiros e delegados, que reivindicam maior
autonomia.

Tais reunides tém por objetivo dar inicio ao levantamento de
demandas e reivindicagdes tanto dos moradores, individualmente, quanto das
instituicbes atuantes na regido ou tematicas. Também é nessas reuniées que iniciam
as articulagbes para a escolha dos representantes comunitarios nos Féruns de
Delegados e no COP.

As Assembléias Regionais sdo abertas ao publico, mas s6 podem
votar os moradores da Regido. A primeira rodada de assembléias se realiza nos
meses de marco e abril, cumprindo a seguinte pauta:

a) prestagdo de contas pelo Executivo, referente ao Plano de Investimentos do
ano anterior, e apresentacao do Plano para o ano vigente;

b) avaliagdo do Plano de Investimentos do ano anterior, efetuada pelos
moradores ou participantes da Plenaria Tematica, em conjunto com o

Executivo;



c) primeiras eleicbes para os Foéruns de Delegados, elegendo parte dos
representantes.

Durante o intervalo entre a primeira e a segunda rodadas de
assembléias oficiais’, tém lugar as reunides preparatdrias intermediarias, organizadas
pela comunidade tanto nas Regides como nas Tematicas, com o acompanhamento
de um representante da Administracdo Municipal (CROP ou CT). Tais reunides
intermediarias objetivam o esclarecimento e a prestacdo de informacgdes, pelo
governo, a fim de instruir a comunidade, apresentando um diagnéstico das demandas
levantadas conforme sua viabilidade e importancia. Os membros da comunidade
estabelecem, entre as demandas apresentadas, uma hierarquia de prioridades, para
serem apresentadas. Cada Regidao ou Tematica escolhe quatro prioridades setoriais,
por ordem de importadncia, bem como, em cada um dos setores tematicos, sédo
hierarquizadas as obras propostas em cada setor tematico. O Regimento Interno do
OP de 2002 elenca treze setores tematicos: Saneamento Basico, Politica
Habitacional, Pavimentacdo, Transporte e Circulagdo, Saude, Assisténcia Social,
Educacdo, Areas de Lazer, Esporte e Lazer, lluminagdo Publica, Desenvolvimento
Econbémico, Cultura e Saneamento Ambiental. A lista contendo as prioridades
setoriais e a hierarquia de obras em cada setor de investimentos € encaminhada
posteriormente ao Executivo. Também € durante as reuniées intermediarias que €
eleita a parcela restante de representantes para os Foruns de Delegados de cada
Regiao ou Tematica.

A segunda rodada de Assembléias Regionais ou Tematicas é
realizada nos meses de junho e julho, cumprindo com a seguinte pauta:

a) o Executivo apresenta os principais elementos da politica tributaria, das receitas
e despesas municipais, os quais devem balizar a Proposta Orcamentaria a ser
construida para o ano seguinte, aliados a proposta de critérios para a
distribuicdo de recursos de investimentos;

b) as demandas priorizadas e aprovadas nas reunides intermediarias das regides
e tematicas sao apresentadas pelos representantes comunitarios, e, em

seguida, entregues ao Executivo;

7 Antes de o processo ser simplificado para uma tinica rodada de assembléias oficiais, em 2002.



c) os representantes comunitarios do COP sao eleitos, em cada Regido e em cada
Temaética, na forma de dois suplentes e dois titulares.

Na segunda etapa, formam-se as instancias institucionais de
participacao, ou seja, os Foruns de Delegados e o COP.

No COP, principal instdncia participativa, o0s representantes
comunitarios tomam contato com as financas municipais, discutem as demandas
levantadas por cada Regido ou Tematica e defendem as prioridades eleitas. O COP
se reune em sessdes com data fixa, realizadas ao longo do segundo semestre. O
Regimento Interno do OP® prevé, como atribuicées do COP:

- opinar e se posicionar sobre a proposta do governo acerca do Plano Plurianual, do
Plano de Investimentos e da Lei de Diretrizes Orcamentarias;

- opinar e se posicionar sobre aspectos da politica tributaria e a arrecadacdo do
Municipio;

- opinar sobre as obras e atividades do planejamento de Governo, bem como o
orcamento anual apresentado pelo Executivo;

- acompanhar e fiscalizar a execucao orcamentaria e o Plano de Governo, opinando
sobre alteracdes no planejamento de investimentos;

- opinar e se posicionar sobre a aplicacdo de recursos extra-orcamentarios;

- decidir, aliado ao Executivo, sobre métodos de discussdo e definicdo da peca
orgamentaria e do Plano de Governo;

- opinar sobre investimentos apresentados como prioridades pelo Executivo.

Ainda, cabe ao COP a avaliagéo e divulgacao das demandas do Plano
de Investimentos do ano anterior, bem como analisar e aprovar, ou nao, a prestacao
de contas efetuada pelo Governo, no final de cada exercicio.

As decisdes do COP sao votadas e aprovadas por maioria simples, e
encaminhadas ao Executivo Municipal, onde podem receber veto do Prefeito. Tal veto
deve ser fundamentado, e s6 pode ser exercido por razdes técnicas e avaliacao
financeira, retornando ao COP, onde pode ser rejeitado por decisdo minima de dois

tercos dos Conselheiros, seguindo-se apreciacao e decisao final do Executivo.

¥ Redagdo de 2002.



Além do COP, os Féruns de Delegados compde a instancia
institucional de participagdo do OP. Trata-se de instancia colegiada, de carater
consultivo, fiscalizador e mobilizador, que se reline de forma esporadica, que objetiva
ampliar o envolvimento das bases comunitarias no Processo do OP. O Regimento
Interno do OP?® atribui aos Delegados:

- reunir-se com os Conselheiros e divulgar para a populagcédo os assuntos tratados no
COP;

- acompanhar o Plano de Investimentos, desde sua elaboracao até a conclusdo das
obras previstas;

- fazer parte das comissdes que acompanham a elaboracdo do Plano de
Investimentos e as licitagdes, entre outros;

- deliberar, em conjunto com representantes da comunidade e do governo, sobre
impasses na elaboragao do Plano de Investimentos;

- discutir e apresentar propostas sobre a LDO, o Plano Plurianual e o Orgamento
Anual;

- deliberar, em conjunto com os Conselheiros, sobre alteragdes no processo do OP;

- organizar Semindario de Capacitacao dos Delegados sobre o Orcamento Publico,
Regimento Interno, Critérios Gerais e Técnicos, produzindo material direcionado a
melhoria da qualidade da informacao;

- encaminhar as demandas de suas comunidades, em prazo determinado pelo Férum
de Delegados, regional ou tematico, bem como votar e defender os interesses
comuns em nome dos demais delegados de sua comunidade.

Tanto o COP quanto o Férum de Delegados sado formados por
representantes da comunidade, maiores de dezesseis anos, eleitos em votagdes
abertas a todos os moradores. Para o COP, sdo apresentadas chapas eleitorais,
contendo dois candidatos efetivos e dois suplentes. Nado ha indicacdo de

representantes por entidades, exceto o previsto no art. 7° do Regimento Interno do

? Redagio de 2002.



OP'®, segundo o qual: “Os conselheiros (as) das outras entidades da sociedade civil
(UAMPA e SIMPA)" serdo indicados pelas mesmas, por escrito, para esse fim”.

O mandato dos Conselheiros e Delegados perdura por um ano,
podendo haver uma reeleicdo. A delegacdo dos Conselheiros e Delegados é
revogavel pela Assembléia da Regido ou Temética, conforme o art. 25 do Regimento
Interno do OP'?, alineas b e c:

b) Os conselheiros (as) poderdo ter revogado seu mandato a
qualquer momento, pelo Forum de Delegados Regional ou Tematico
do Orcamento Participativo, chamado para este fim, com prazo de 15
(quinze) dias de antecedéncia;

c) A revogagdo dos mandatos dos conselheiros (as) dar-se-a por
deliberacdo de 2/3 (dois tercos) dos presentes no Foérum de
Delegados (as) Regional ou Temdtico do OP, conforme o caso,
garantindo o quorum minimo de metade mais um dos delegados (as)
eleitos.

A terceira etapa trata da discussdo do Orgcamento do Municipio e
Aprovacgao do Plano de Investimentos pelos representantes dos moradores no COP,
e acontece nos meses de julho e agosto, apdés a posse dos Conselheiros e
Delegados.

O Executivo Municipal, durante 0 més de agosto, apds analise interna
das demandas dos moradores, em comparacdo com as demandas institucionais,
elabora sua proposta orcamentaria, ao mesmo tempo em que o COP discute os
critérios para distribuicdo dos recursos, analisa os itens de receita e despesa, define o
calendario de reunides e o seu Regimento Interno.

Apés, o COP relne-se entre setembro e dezembro, a fim de detalhar
as obras e projetos de investimentos, discussédo delimitada pela previsdo de receitas
gerais e de despesas estimadas pelo Executivo, como a folha de pagamento dos
servidores municipais, as despesas compulsérias e gastos fixados por lei, a exemplo
dos percentuais previstos constitucionalmente em areas como educacgao e saude,

englobados pela Lei Organica Municipal.

' Redagio de 2002.

" UAMPA®: Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre; SIMPA: Sindicato dos Municipérios de
Porto Alegre.

"2 Redagio de 2002.



Quando o projeto orcamentario é enviado a Camara de Vereadores, o
COP acompanha a discussao acerca do mesmo pelo Legislativo, até sua aprovagao
em 30 de dezembro.

A definicdo dos investimentos conta com a participacdao do Executivo,
através do GAPLAN e de outros Orgdos Municipais nas reunides do COP, propondo
obras e projetos de interesse global, multiregional ou regional, dado entendimento do
préprio Executivo. Este nao impde prévio limite para a discussao sobre o montante
dos recursos de investimentos que o COP realiza.

O Plano de Investimentos engloba as obras e a¢des advindas das
deliberagdes regionais e tematicas e as obras e ac¢des cujo objetivo é atingir a cidade
como um todo, ou um conjunto de regides.

Na quarta etapa, que ocorre a partir do dia trinta de setembro de cada
ano, inicia a participacao do Poder Legislativo, que aprecia o Projeto de Lei de autoria
do Executivo, acrescentando a este emendas e definindo a redagéo final da Lei
Orcamentaria Anual, a qual deve ser remetida ao Executivo, para que receba da
devida sancao, até dez de dezembro.

O COP realiza o acompanhamento dos debates acerca da proposta
do Orcamento na Camara de Vereadores, exercendo pressao sobre os legisladores
de diferentes formas, a fim de ver aprovada a redacao a Lei que Ihe deu o Executivo
(Dias, 2000). Ap6s a sangao do Executivo, a Lei retorna ao Legislativo para
promulgacdo, onde se torna documento basilar da fiscalizacdo dos representantes
comunitarios e da prestacao de contas pelo Executivo.

Entre dezembro do ano vigente e janeiro do ano posterior, o0 COP
revisiona e aprova 0 seu Regimento Interno, o qual entra em vigor para o ciclo

seguinte.
2.3.2 - Dinamica do Orcamento Participativo de Porto Alegre a partir de 2005.
Em 2004, José Fogaca foi lancado candidato a prefeitura de Porto

Alegre pela coligagdo engendrada entre o Partido Popular Socialista e o Partido
Trabalhista Brasileiro. Elegeu-se em segundo turno, com 53,32% dos votos validos,



ficando a frente do candidato da coligacdo Frente Popular, Raul Pont, que recebeu
46,68% dos votos validos. A vitéria de Fogaca encerrou um ciclo de dezesseis anos
do PT na lideranga da prefeitura de Porto Alegre. Foi empossado em primeiro de
janeiro de 2005.

O OP foi mantido pela nova Administragdo Municipal, com algumas
alteracOes estruturais.

A dinamica do OP inicia-se com as reunides preparatorias, em que
tem lugar a prestacdo de contas, pela Prefeitura Municipal, referente ao exercicio
passado, bem como a apresentacao do Plano de Investimentos e Servigos (PIS) para
0 ano subsequente.

As Secretarias e Autarquias municipais realizam acompanhamento
das Reunides Preparatérias, a fim de prestar esclarecimentos a comunidade quanto
aos critérios empregados na andlise das demandas, tanto técnicos quanto gerais, e
sobre a viabilidade destas.

A populagao elege, durante as Assembléias Regionais e Tematicas,
as prioridades entre as demandas levantadas, os Conselheiros para representa-la
junto ao COP e também define o numero de Delegados para os Féruns Regionais e
grupos de discussdes tematicas. Os Féruns de Delegados tém por atribuicdo a
definicdo, conforme hierarquizagdo por ordem de importancia, das obras e servigos
que serao discutidas no periodo de maio a julho e pela andlise e aprovacao do Plano
de Investimentos e Servigos da sua Regidao ou Tematica.

As prioridades tematicas das Regides do Orcamento Participativo sao
definidas através de voto, ao qual tém direito os participantes credenciados, os quais
elegem quatro entre as dezesseis Prioridades Tematicas, listando-as, na cédula de
eleicdo, por ordem de importancia, de acordo com os cédigos numerados de um a
dezesseis, respectivamente correspondentes aos temas: saneamento basico —
drenagem e dragagem; saneamento basico — agua e esgoto cloacal; habitacao;
pavimentacdo; educacao; assisténcia social; saude; circulacao e transporte; areas de
lazer; esporte e lazer; iluminacao publica; desenvolvimento econémico, tributagéo e
turismo; cultura; saneamento ambiental; juventude e, por fim, acessibilidade e

mobilidade urbana.



O governo municipal se envolve diretamente na coordenacao do OP,
através da Secretaria Publica de Governanca Local (SMGL), a quem ¢é atribuida a
coordenacao do processo do Orcamento Participativo nas relacdes politicas com a
comunidade, dos Centros Administrativos Regionais e do processo de
descentralizagéo.

Também é 6rgdo da Administragcdo Publica Municipal diretamente
envolvido no OP o Gabinete de Programacao Orcamentaria (GPO), responsavel pela
elaboracao da proposta orcamentaria, da Lei de Diretrizes Orcamentarias, do Plano
Plurianual e do Plano de Investimento e Servicos, a partir das demandas da
comunidade e das propostas das Secretarias Municipais.

A participagdo de entidades da sociedade civil organizada também
existe, e a UAMPA e o SIMPA tem representatividade assegurada no COP, cuja
composicio é definida no artigo terceiro do Regimento Interno™:

Artigo 32 - O COP sera composto por um nimero de membros assim
distribuidos:

a) 2 (dois ) Conselheiros(as) titulares e dois suplentes eleitos em
cada uma das 16 (dezesseis) Regides da Cidade;

b) 2 (dois ) Conselheiros(as) titulares e dois suplentes eleitos em
cada uma das 6 (seis) Plenarias Tematicas;

c) 1 (um) conselheiro (a) e um suplente do SIMPA (Sindicato dos
Municiparios de Porto Alegre); 1(um) conselheiro(a) e um suplente da
UAMPA (Uniéo das Associa¢oes de Moradores de Porto Alegre).

d) 2 (dois ) representantes titulares e 2 (dois) suplentes do Executivo
Municipal das seguintes areas de atuagdo: 1 (um) representante
titular e 1 (um) suplente da SMGL - 1 (um) representante titular e 1
(um) suplente do Gabinete de Programacgao Orgcamentéria - GPO.
Paragrafo primeiro - Os representantes do Poder Publico Municipal
serdo indicados pelo Prefeito Municipal, tendo direito a voz, e ndo
tendo direito a voto.

Paragrafo segundo - Os Conselheiros(as) das outras entidades da
Sociedade Civil (UAMPA e SIMPA) serao indicados pelas mesmas,
por escrito, para este fim especifico, tendo direito a voz e voto.

As Plenéarias Tematicas ocorrem em numero de seis, conforme 0s
temas: Circulacdo, Transporte e Mobilidade Urbana; Organizacdo da Cidade

Desenvolvimento Urbano e Ambiental; Tematica de Desenvolvimento Econdmico

" Redagio de 2006.



Tributacdo e Turismo; Tematica de Cultura; Tematica de Educacao Esporte e Lazer;
Tematica de Saude e Assisténcia Social.

Os Conselheiros das Regides e Tematicas da Cidade sao eleitos nas
Assembléias Regionais e Tematicas, cuja coordenacdo estda a cargo da
Administracdo Municipal, em conjunto com a Organizacdo Popular da Regido ou
Tematica. Como pré-requisito a candidatura de todos os candidatos titulares e
suplentes, a partir de 2006, deverao ter participado como Delegados nos féruns de
sua regido ou tematica, nos dois anos anteriores a data da eleicdo, e com no minimo
sessenta por cento de presenga comprovada nos féruns de sua regidao ou tematica.

O Regimento interno recomenda a ado¢ado de uma cota minima de
cinglenta por cento de representatividade para ambos 0s sexos na composi¢cao das
chapas concorrentes ao COP, bem como nas Assembléias Regionais e Tematicas.
Ainda, garante um assento no COP a todos os demais conselhos de Porto Alegre,
sejam institucionais ou nao.

As atribuicbes do COP, desde a aprovacdo do novo Regimento

Interno, em 2006, constam no art. 11, conforme segue:

Artigo 112 - Ao Conselho do Orgcamento Participativo compete:

| - Apreciar, emitir opinido, e alterar no todo ou em parte a proposta
de Plano Plurianual do Governo a ser enviada a Camara de
Vereadores no primeiro ano de cada mandato do Governo Municipal.
Il - Apreciar, emitir opiniao e alterar no todo ou em parte a proposta
do Governo para a LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias a ser
enviada anualmente a Camara de Vereadores. ApOs aprovagao da
mesma deverao ser emitidas cépias para os(as) Conselheiros(as) do
OP.

[l - Emitir opinido e alterar no todo ou em parte a proposta do
Orcamento anual antes de ser enviado a Camara de Vereadores.

IV - Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte a proposta
do Plano de Investimentos e Servigos, respeitada a soberania dos
FROP'‘s e Tematicas.

V - Avaliar e divulgar a situacdo das demandas do PLANO DE
INVESTIMENTOS E SERVICOS do ano anterior (executadas, em
andamento, prazo de conclusdo, licitadas e nao realizadas) a partir
das informacgdes prestadas pelo Municipio, quando da apresentacao
da Matriz Orgamentaria do ano seguinte.

VI - Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte e propor
aspectos totais ou parciais na politica tributaria ou de arrecadacéo do
poder publico municipal.



VIl - Apreciar, emitir opinido ou alterar no todo ou em parte sobre o
conjunto de obras e atividades constantes do Planejamento de
Governo e orgamento anual apresentados pelo Executivo, em
conformidade com o processo de discussao do OP.

VIl a) - Acompanhar a execugdo Orgamentaria anual e fiscalizar o
cumprimento do Plano de Investimentos, opinando sobre eventuais
incrementos, cortes de despesas e novos investimentos e/ou
alteracdes no planejamento.

b) A Comissdo de Receitas e Despesas devera participar destas
deliberagdes, inclusive com carater propositivo juntamente com o
Executivo para a deliberacdo dos(das) Conselheiros(as) e
delegados(as) do OP.

IX - Apreciar, emitir opinido ou alterar, no todo ou em parte, a
aplicagdo de recursos extra orgcamentdrios tais como: Fundos
Municipais, Fundo PIMES, e outras fontes.

X - Decidir em comum acordo com o Executivo a metodologia
adequada para o processo de discussdo e definicdo da peca
orgamentaria e do Plano de Investimentos.

XI - Apreciar, emitir opinido e alterar, no todo ou em parte, projetos de
investimentos que o Executivo entenda como necessarios para a
cidade.

Xl - Solicitar as Secretarias e 6rgaos do Governo, documentos
imprescindiveis a formacao de opinido dos Conselheiros(as) no que
tange fundamentalmente a questdes complexas e técnicas.

Xl - Indicar 08 Conselheiros (04 titulares e 04 suplentes) que irdo
compor a Coordenacao do COP.

XIV - Indicar 06 Conselheiros (03 titulares e 03 suplentes) como
representantes do COP para compor as Comissdes: Tripartite |, 11, 111,
IV. As Comissbes de Habitagdo, de Dados Populacionais, de
Comunicacao, Receitas e Despesas terdo numero de participantes
votados pelo COP, e/ou a criagdo de Conselhos pontuais
respectivamente. Cada conselheiro(a) somente podera participar de
uma comissdo. Todas as comissdes, conselhos e a coordenacédo do
COP s6 poderdo ser compostas por conselheiros titulares e
suplentes.

XV - Analisar e aprovar ou nao a Prestagdo de Contas do Governo,
ao final de cada exercicio, baseado no relatério informatizado (GOR),
com o detalhamento por demanda do que foi orgado, do que foi
empenhado e do que foi realmente executado.

XVI - Indicar Conselheiros(as) do Conselho do Orgamento
Participativo, como representantes em outros Conselhos e/ou
comissdes municipal, estadual ou federal. Os Conselheiros(as)
deverdo consultar o Conselho sobre as posicbes a serem levadas
aos Conselhos e/ou Comissdes.

XVII - Apreciar recurso de votagao, desde que comunicado na prépria
reunido da votacdo com a presenca das partes envolvidas e
apresentado por escrito a Coordenagéao do COP.

XVIII - Discutir, ao final de cada exercicio, o presente Regimento
Interno, propor mudangas ou emendas no todo ou em parte.

IXX — indicar 06 conselheiros (as),03 titulares e 03 suplentes com 04
representantes do governo (02 titulares e 02 suplentes) para



integrarem a Comissao de Etica do COP. Esta analisara situagées de
quebra do Regimento Interno.

XX — Criar comissao para estudar uma nova divisdo administrativa do
OP, mantendo as 16 regiées mas buscando maior equidade no que
se refere ao numero de bairros por regido.

A coordenacao do COP € composta por quatro membros do Governo,

sendo dois titulares e dois suplentes, e oito Conselheiros do COP, sendo quatro

titulares e quatro suplentes, mais a secretaria executiva do COP, a qual é mantida

pela Administragdo Municipal, através da Secretaria Municipal de Coordenagéo
Politica e Governanca Local (SMCPGL).

As Comissdes Tripartites sdo quatro: Politicas de Pessoal; Convénio

das Creches Comunitarias; Politicas de Assisténcia Social e Politicas de Saude.

Os Delegados eleitos nas Regionais e Tematicas seguem o critério de

um eleito para cada dez participantes, e tém suas atribuicbes e competéncias

previstos no art. 38 do Regimento Interno'®, conforme segue:

Artigo 38 - Sao atribui¢cdes dos Delegados(as):

a) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;
b) Participar das reunides no minimo uma vez por més organizadas
pelos Conselheiros(as) nas Regides e Tematicas;

c) Apoiar os(as) Conselheiros(as) na informacao e divulgagao para a
populacdo dos assuntos tratados no COP - Conselho do Orgcamento
Participativo;

d) Acompanhar o Plano de Investimentos, desde a sua elaboragéo
até a conclusdo das obras;

e) Compor as Comissbes Temdticas (exemplo: Saneamento,
Habitacdo e Regularizagdo Fundiaria) com o objetivo de debater a
construgdo de Diretrizes Politicas. Estas comissdes poderdao ser
ampliadas com pessoas da comunidade (as comissdes Tematicas
poderdo desdobrar-se em Comissées de acompanhamento de
obras);

f) Deliberar, em conjunto com Conselheiros(as), sobre qualquer
impasse ou duvida que eventualmente surja no processo de
elaboracao do Orcamento;

g) Propor e discutir os critérios para selecdo de demandas nas
microrregides e Regides da Cidade e Tematicas, tendo como
orientacao geral os critérios aprovados pelo Conselho;

h) Discutir, propor sobre a LDO (Lei de Diretrizes Orgamentarias) e,
no primeiro semestre de cada mandato da Administracdo Municipal, o
Plano Plurianual, apresentados pelo Executivo;

'* Redagio de 2006.



2006):

i) Deliberar em conjunto com os Conselheiros(as), alteragdes no
Regimento Interno do COP e modificagbes no processo do
Orcamento Participativo;

j) Formar as Comissdes de Fiscalizacdo e Acompanhamento de
obras, desde a elaboragéo do projeto, licitacao, até sua conclusao;

k) Organizar um Semindario de qualificacdo dos(as) Delegados(as)
sobre Orgcamento Publico, Regimento Interno, Critérios Gerais e
Técnicos, com a producdo de material especifico para melhorar a
qualidade da informagéo;

l) Encaminhar demandas das suas comunidades em prazo
determinado pelo férum de Delegados (as), Regional ou Tematico;

m) Votar e defender interesse comum em nome dos demais
Delegados(as) de sua comunidade;

n) Votar as propostas de pauta e demandas do Orgamento
Participativo;

o) Podera ser exercido o papel de delegado em apenas uma regiao
no mesmo mandato e ser exercido o papel de delegado em mais de
uma, desde que nao haja coincidéncia de horario e dia das reunides;
p) Apreciar, emitir opinido, posicionar-se a favor ou contra, alterar no
todo ou parte a proposta do Pl referente as Obras e Servicos;

q) Os Féruns Regionais do Orgamento Participativo (FROP*s) devem
organizar comissfes de educagcdo como espago permanente de
dialogo entre as diferentes modalidades de ensino e com as demais
politicas sociais. Estas comissdes devem ser eleitas de forma
imparcial e ter critérios de discussdo sobre analfabetismo de jovens e
adultos nas regides, procurando garantir a inclusdo de todos. Estas
comissdes deverdo articular sua acdo com as demais tematicas do
OP.

As atividades do OP se desenvolvem de acordo com o ciclo (PMPA,

Figura seis: Ciclo anual do OP a partir de 2005



Reunides Preparatérias Regides e Tematicas
(margo e abril) Grandes Plenarias (maio a julho)
-Prestagéo de contas Regionais e Tematicas _ -Eleicéo dos Delegados;
-Apresentacao do Plano de (abril e maio) - Visita dos Delggados aos locais alvos
Investimento e Servigos; » - Eleigbes das prioridades tematicas; p de obras ou servicos e acompanhamento;
_Apresentagéo do Regimento _Eleigéo dos Conselheiros; - HleraquIzage_lo das obras e Servigos;
Interno, critérios gerais e - Definig&o do nimero de Delegados. - Deliberagdo das demandas da
técnicos; Internet pelo Férum de Delegados;
- Discusséo de prioridades tematicas;
-Critérios para Chapas de Conselheiros;
- Sugestao de prioridades e demandas
pela internet. v

2 Assembléia Municipal

(julho)
- Posse dos novos Conselheiros;
-Entrega da Relagéo de Obras e Servigos;
Recesso do COP - Discusséo de temas de carater geral.

(fevereiro)

L | \ 4

Analise das Demandas e montagem
da Matriz Orgamentaria
(julho a setembro)

-Analise técnica e financeira das

Discusséo e votagao do Regimento demandas;
Interno, critérios gerais e técnicos no COP. - Montagem da Matriz Orgamentaria.
(janeiro)
Detalhamento do Plano de Investimentos e
Servigos
(outubro a dezembro) 3
-Finalizacao da distribui¢cao de recursos para as
Discuss&o, nos Féruns Regionais e Regies e Tematicas no COP; Votag&o da Matriz Orgamentaria
Tematicos, das alteragées ao -Apresentacao e votacdo da proposta do (agosto e setembro)
Regimento Interno, critérios técnicos |« Plano de Investimentos e Servigcos nos < -Discussao e votagdo da Matriz
e gerais do OP Féruns de Delegados Regionais e Tematicos; Orgamentaria e da distribuicdo de
(novembro e dezembro) -Os Coordenadores da Secretaria de recursos para as Regibes e Tematicas
Governanga Local apresentam as obras e no COP.
servigos que ndo tém impedimentos legais
ou técnicos para sua execugao.

2.4 A distribuicao dos recursos de investimentos

A distribuicdo dos recursos de investimentos ocorre conforme um
método fundamentado no planejamento participativo. Inicia com a escolha, pelas
regides e tematicas, de quatro prioridades setoriais, que servirdo de parametro para
a proposta orcamentaria quanto a hierarquia estabelecida por ordem de prioridades,

tanto no concernente a alocagéo de recursos.



Apos a definicdo de prioridades, os recursos séo distribuidos entre as
demandas conforme critérios objetivos, definidos pelo Regimento Interno', bem

como o critério da progressividade apontado por Souza (1997, pag. 68):

Isso significa que a regido com maior caréncia, maior populagao,
combinada com a vontade politica estabelecida na prioridade
tematica, sera contemplada com mais obras ou servicos.

Até o ano de 1996, um dos critérios objetivos estabelecidos para a
distribuicao de recursos era “populacdo em areas de caréncia maxima’, ou
“populacdo em areas de extrema deficiéncia de servicos ou infra-estrutura”. Singer
(1998, pag 127), salienta:

Outra inovagao importante adotada por Porto Alegre foi definir trés
critérios para decidir entre propostas concorrentes de investimentos.
Ganha a proposta que for prioridade de uma regido, da regido que
tiver maior populagdo ou da regidao que for mais carente. Os trés
critérios sao justos e légicos, e sua aplicacdo impede decisdes
espurias, que podem resultar de acordos do tipo “vocé vota no meu
projeto e eu voto no seu”.

Conforme o Regimento Interno, os critérios de definicao de alocacao
de recursos de investimentos sao trés:
1. Caréncia do servico ou infra-estrutura urbana, de acordo com
dados fornecidos pela Prefeitura, e avaliacdo conjunta entre essa
e 0s representantes comunitarios;
2. Populacao total da Regido do Orcamento Participativo;
3. Prioridade atribuida pela Regido ou comunidade para os setores
de investimentos demandados por ela.
Para cada critério sdo atribuidas notas, cuja graduacao é definida
proporcionalmente:
1. a populacao residente na regido ou area de caréncia em questéo,

sendo que, quanto maior a populacdo total residente, ou na

' Primeiramente, ser4 feita analise dos critérios para distribui¢do de recursos presentes na redacio do
Regimento Interno do OP dada em 2002.



regidao, ou nas areas de caréncia em tela, maior a nota atribuida
ao critério. Em 2002 o limite atribuido para a obtencdo de maior
grau foi 90.001 habitantes.

2. ao grau de caréncia apresentado pela regido no item de
investimento em andlise. Sado atribuidas notas crescentes
diretamente proporcionais ao nivel de caréncia.

3. ao grau de prioridade atribuido ao item de investimento escolhido
pela regido, com notas atribuidas de forma crescente,
diretamente proporcionais ao grau de prioridade da demanda
para a regiao que a escolheu.

Fedozzi (1997) ressalta que os critérios de distribuicao de recursos
dentro do OP formam um conjunto que atende a dois requisitos. Pelo primeiro
requisito, os critérios objetivos, validos mediante normatizacdo conhecida e escrita
(para o OP, o Regimento Interno), de forma alguma ocultos ou subijetivos,
desvinculados da vontade pessoal, posicdo privilegiada de determinados sujeitos
politicos ou da maior capacidade de pressao de determinados grupos. Pelo segundo
requisito, os critérios sdo universais, vez que apresentam “validade idéntica para o
conjunto de individuos e atores participantes e para a totalidade das decisdes sobra a
alocacao dos investimentos municipais, que caminha em sentido contrario a decisdes
ad hoc (particularistas) da politica governamental”.

Para cada critério € atribuido um peso diretamente proporcional a
importancia, atribuida pelo COP, ao critério em questdo. O peso dos critérios é
modificado a cada ano, conforme a discussado efetuada pelo COP sobre o novo
Regimento Interno.

A nota que cada Regidao recebe na classificacdo de cada critério é
multiplicada pelo peso atribuido ao critério, resultando na pontuagéo decisiva do
percentual cabivel a cada Regido dos recursos de investimento em cada item
selecionado. Tal percentual é o indicativo de quantas obras poderdo ser realizadas
dentro de cada Regido, respeitada a hierarquia definida anteriormente pela

comunidade.



Conforme o Regimento Interno aprovado em 2006, a distribuicao de
recursos de investimento no OP obedece a critérios regionais indicativos, mas nao
obrigatérios, cuja utilizacdo e efetuada autonomamente pelas regides. Sao trés:
prioridade da microrregido ou comunidade; caréncia do servigo ou infra-estrutura e
populacado atingida. Nao séo critérios absolutos e sédo aplicados de forma inter-
relacionada, necessitando da escolha de um critério prioritario. O Regimento interno
sugere, as regides, que criem em seus proprios Regimentos Internos mecanismos de
valorizacao da freqiiéncia dos delegados para a hierarquizagdo das demandas.

Sao previstos, no Regimento Interno de 2006, dois momentos de
eleicdo das prioridades tematicas:

1 - Cada Associacao, Comissao de rua, etc, faz levantamento de suas
necessidades;

2 - Em Assembléia de cada microrregido, as comunidades decidem:

a) Uma ordem de prioridade por Tema;

b) Em cada Tema, as demandas hierarquizadas.

3 - Em Assembléia Regional:

Aplica-se célculo para verificar a hierarquizacao dos Temas pela
regidao. Como sao dezesseis temas, atribuem-se notas de dezesseis a um. Conforme
a soma, sdo apontados os temas de maior indice (PMPA, 2006).

Os critérios gerais de distribuicdo de recursos sado designados pelo
Regimento Interno atribuindo notas e pesos, conforme trés pontos de analise:

1. populacdo total da regido - peso dois:

- Até 25.000 habitantes, nota um;

- De 25.001 a 45.000 habitantes, nota dois;

- De 45.001 a 90.000 habitantes, nota trés;

Acima de 90.001 habitantes, nota quatro.

2. caréncia do servico ou infra-estrutura - peso quatro:

- De 0,01% a 14,99%, nota um;

- De 15% a 50,99%, nota dois;

- De 51% A 75,99%, nota trés;

- De 76% em diante, nota quatro.



3. prioridade tematica da regido - peso cinco:

- Quarta prioridade, nota um;

- Terceira prioridade, nota dois;

- Segunda prioridade, nota trés;

- Primeira prioridade nota quatro.

Os trés critérios gerais serao aplicados para a distribuicao de recursos
nas trés primeiras prioridades tematicas escolhidas globalmente pelas dezesseis
regides, com exceg¢dao do DMAE, que tém critérios proprios, especificos, dentre os
critérios técnicos aprovados pelo COP.

A prioridades tematicas Educacao e Assisténcia Social, caso sejam
escolhidas entre as trés primeiras prioridades, terdo a distribuicdo dos recursos
conforme os critérios gerais condicionada a conclusao das obras em andamento e a
repercussao financeira decorrente de acréscimos de pessoal. A prioridade tematica
Saude, da mesma forma, tera a distribuicdo dos recursos condicionada, além das
determinantes acima, as necessidades criadas a partir da municipalizagdo da saude.

As prioridades globais das dezesseis regides, classificadas da quarta
a décima terceira, sao resultado do mesmo calculo efetuado para encontrar-se as trés
primeiras. Serd priorizado o atendimento, em primeiro lugar, das demandas de
regides que as tenham escolhido entre as suas quatro prioridades tematicas. No caso
de haver saldo disponivel de recursos apés o atendimento das regides onde tais
demandas figuram como umas quatro primeiras prioridades, poderdao ser atendidas
as outras regides, levando-se em conta a viabilidade técnica das demandas e a
caréncia de infra-estrutura ou servigo de cada regiao.

A distribuicdo de recursos também obedece critérios técnicos,
definidos especificamente para cada area. As areas com previsdo de critérios
técnicos sdo: Areas de Lazer; Assisténcia Social; Cultura; Desenvolvimento
Econbmico, Tributacdo e Turismo; Educacdo; Esportes; Illuminacdo Publica;
Pavimentagcdo de Vias; Saneamento Ambiental; Saneamento Basico; Saude;
Telecentros; Transporte e Circulagao.

A tabela abaixo demonstra as prioridades tematicas eleitas pela
populacao de Porto Alegre desde 1992 até 2004 (PMPA, 2006):



Figura sete: Prioridades tematicas

Ano | Primeira prioridade | Segunda prioridade | Terceira prioridade
1992 Saneamento basico | Educacao Pavimentacao
1993 Saneamento basico | Pavimentacao Regularizacao

fundiaria
1994 Regularizacao Pavimentacéao Saneamento basico
fundiaria
1995 Pavimentacao Regularizagao Saneamento basico
fundiaria
1996 Pavimentacao Saneamento basico Regularizacao
fundiaria
1997 Politica habitacional | Pavimentacao Saneamento basico
1998 Pavimentacao Politica habitacional Saneamento basico
1999 Saneamento basico | Pavimentacao Politica habitacional
2000 Politica habitacional | Pavimentacao Saude
2001 Pavimentagao Habitacdo Saneamento basico
2002 Habitacao Educacéao Pavimentacao
2003 Habitacao Educacao Pavimentacéao
2004 Habitacao Social Educacéao




CAPITULO TRES
ORCAMENTO PARTICIPATIVO E REGULAMENTACAO LEGAL

A analise realizada neste capitulo tera por base a obra de Dias (2002),
onde é realizado exame do relacionamento entre 0 governo municipal, a Camara de
Vereadores e o Orcamento Participativo de Porto Alegre. Cumpre salientar que o
periodo em que a andlise se desenvolve é referente aos governos petistas frente a

Prefeitura de Porto Alegre.

3.1 A participacao popular e a legislacao.

A participacdo popular esté prevista na Constituicdo Federal de 1988
e na Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul de 1989. Ambas definem a
democracia brasileira como representativa e participativa. O Artigo Primeiro da CF de
1988 determina que “todo poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”. A Constituicdo Estadual de 1989, ao postular
os principios fundamentais que norteiam o Estado do Rio Grande do Sul, no Artigo

segundo, determina:

Art. 2° - A soberania popular sera exercida por sufrdgio universal e
pelo voto direto e secreto, com igual valor para todos e, nos termos
da lei, mediante:

| - plebiscito;

I - referendo;

[l - iniciativa popular.

Ainda, no texto da CE de 1989, a previsado de participacao popular na
administracao publica esta expressa no art. 19, caput, e seu paragrafo segundo:

Art. 19 - A Administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes do Estado e dos municipios, visando a promog¢ao do bem
publico e a prestagcao de servicos a comunidade e aos individuos que
a compoe, observara os principios da legalidade, da moralidade, da

' Sobre as referéncias da Constitui¢io Federal de 1988 sobre participagdo popular, vide Capitulo Dois
deste Trabalho.



impessoalidade, da publicidade, da legitimidade, da participacédo, da
razoabilidade, da economicidade, da motivagao e o seguinte:

(...)

§ 2° - A agao politico-administrativa do Estado sera acompanhada e
avaliada, através de mecanismos estaveis, por Conselhos Populares,
na forma da lei.

A Constituicdo Estadual introduz uma inovag¢ao na forma do direito de

emenda popular ao orcamento, conforme disposto no art. 68:

Art. 68 - A iniciativa popular no processo legislativo sera exercida
mediante a apresentacgao de:

| - projeto de lei;

Il - proposta de emenda constitucional;

[l - emenda a projeto de lei orcamentéria, de lei de diretrizes
orgamentarias e de lei de plano plurianual, conforme disciplinado no
art. 152, § 6°.

O paragrafo sexto do art. 152 determina o rito préprio, simplificado,

pelo qual se procede o direito de emenda popular ao orcamento:

Art. 152 - O plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, os
orgamentos anuais e os créditos adicionais constarao de projetos de
lei encaminhados ao Poder Legislativo.

(...)

§ 6° - Durante o periodo de pauta regimental, poderdo ser
apresentadas emendas populares aos projetos de lei do plano
plurianual, de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, desde
que firmadas por, no minimo, quinhentos eleitores ou encaminhadas
por duas entidades representativas da sociedade.

No Capitulo IV da Constituicdo Estadual, que trata da politica urbana
para 0s municipios gauchos, o art. 177, que disciplina os planos diretores, em seu

paragrafo quinto, dispde:

§ 5% - Os Municipios assegurardao a participacdo das entidades
comunitarias legalmente constituidas na definicdo do plano diretor e
das diretrizes gerais de ocupacdo do territério, bem como na
elaboragdo e implementagéo dos planos, programas e projetos que
lhe sejam concernentes.



A Constituicdo Estadual, ainda, inova ao prever os Conselhos
Regionais, dedicados a planejar e organizar um espago privilegiado de
descentralizagao politica.

Em Porto Alegre, a Lei Organica Municipal de 1990 segue a tendéncia

das legislacdes federal e estadual, especialmente no art. 116, o qual garante:

(...) a participagao da comunidade, a partir das regides do municipio,
nas etapas de elaboracdo, definicho e acompanhamento da
execugao do plano plurianual, das diretrizes orgcamentarias e do
orcamento anual.

O Orgcamento Participativo canalizou as obras e atividades do Governo
Municipal de Porto Alegre para esferas de participacdo direta da populagao,
causando modificacbes de grande espectro na atividade politica do Municipio,
especialmente em relacdo aos vereadores. A populacdo, ao encontrar uma forma
institucional direta de mediar suas demandas com o Executivo, rescindindo a funcao
de “agenciador de demandas”, atribuida informalmente aos vereadores. Conforme
observa Navarro (1997, pag. 219):

Em Porto Alegre, os vereadores eleitos nao ligados politicamente a
atual administracdo'’ viram sua influéncia politica diminuir depois do
sucesso da participagao popular do OP. Com os anos mesmo a sua
“raison d’étre” entrou em discussdo quando sua influéncia em areas
especificas da cidade esvaziou-se e algumas relagdes de controle e
dominagéo pessoal foram ameacadas.

Segundo Gonzales (1999, pag. 196):

A exclusividade do Poder Executivo na iniciativa legislativa em
questdes orcamentarias ou em qualquer proposta que implique
aumento de despesa limita o poder de agdo dos vereadores. Por
outro lado, a criagdo de mecanismos, como o proprio Or¢camento
Participativo, para acolhimento das demandas da populagao,
restringe o aspecto da representacao relativo a intermediacdo de
demandas da populagéo. Esta situacao torna-se conflituosa a partir

da critica dos vereadores relativa ao esvaziamento de sua funcéo

' Em 1997, a Frente Popular administrava o Executivo Municipal, sob o comando do Prefeito Raul Pont.



representativa, denunciando muitos dos instrumentos criados pelo
Poder Executivo como usurpadores dessa funcéo.

O modelo do Orgcamento Participativo implementado em Porto Alegre
determina que o Poder Executivo, apo6s elaborar a Lei Orgamentaria em conjunto com
a populacao, a remete ao Poder Legislativo para debate e aprovacao, de acordo com
o determinado pela CF de 1988. O Legislativo tem a prerrogativa de rejeitar a
proposta, mas, em funcédo de esta ser fruto da discussao com a populacao, e da forte
carga de legitimidade popular que a participacdo acarreta, os legisladores municipais
acabam tendo sua margem de atuacdo reduzida, sem, na pratica conseguirem
efetuar alteracoes a proposta e sendo compelidos a aprova-la. Gonzéales (1999, pag.
197) salienta que:

A aprovacao do orgamento € legalmente prerrogativa da Camara. O
processo de elaboragdo do orgamento através do OP cria a base
para uma pressao social, a fim de que os vereadores mantenham o
projeto enviado pelo Executivo como representacdo legitima dos
interesses da populacdo. A apresentacdo de emendas passa a ser
vista como ingeréncia indevida.

Conforme Fedozzi (1997, pag. 182), o OP se apresenta como uma
experiéncia de regramento compartilhado, em cujo processo as normas e leis sao
construidas em conjunto pelo Poder Executivo e pela populagdo, chegando a um
consenso oriundo do debate. Sendo assim, o sistema de regras de participacéo e
distribuicao de recursos de investimentos é parte da construcdo consensual entre o
governo e a comunidade. O Executivo cede parte de seu poder a populacédo, que
assume uma funcdo executiva ao participar ativamente do planejamento publico,
dando garantias de consenso politico ao processo decisorio (Offe, 1984). O modelo
de participacao experimentado na Prefeitura de Porto Alegre tenta aliar, na gestao de
recursos publicos, principios de democracia representativa e de democracia
participativa, através da interlocucdo entre o Executivo Municipal (instituicdo de
democracia representativa) e a populagdo, representada pelo Conselho do

Orcamento e os Foéruns de Delegados (instituicdes de democracia participativa).



O Legislativo Municipal, entretanto, ndo participa ativamente da
articulagcdo existente entre o Executivo e a comunidade. Conforme demonstra Santos
(1998, pag. 469), grande parte da critica dos Legisladores Municipais ao OP tem por
lastro o fato de que o sistema de participagcdo popular implementado acarretou
modificacées nas fung¢des antes exercidas pelos vereadores:

O contrato politico que existe entre 0 Executivo e a comunidade nao
foi estendido ao Legislativo. Ao contrério, a relagédo entre o OP e o
Legislativo tem sido um constante conflito (muitas vezes confronto
fisico). A razédo para o conflito é bastante ébvia. De acordo com a
Constituicado, cabe ao Legislativo aprovar o orgamento municipal. No
entanto, o OP tem esvaziado esta incumbéncia.

Um dos pontos de conflito € a regulamentacao legal do OP. Este, até
os dias atuais, € regulamentado unicamente pela Lei Organica do Municipio e pelo
seu Regimento Interno. A questao da continuidade do OP ainda nao foi abordada em
texto legal. Desde a primeira proposta de legalizacdo do OP, apresentada pelo
Executivo Municipal, entdo sob o comando do PT, a regulamentacéo da participacao
popular em Porto Alegre carrega conflitos e contradicées. Tanto a comunidade quanto
os Poderes Executivo e Legislativo possuem, cada um, posicoes distintas e
divergentes. Conforme Gonzéles (1998, pag. 193 e 194):

A inexisténcia de uma lei que regule o Orcamento Participativo deve-
se a um conflito entre duas posicoes: a que entende necessaria a
previsdo legal, para garantir a sua existéncia, independente da
concordancia dos ocupantes do Poder Executivo, 0 que garantiria sua
permanéncia numa eventual derrota da Frente Popular em eleicbes
vindouras; e a que teme que a regulamentagdo faria com que o
processo perdesse o seu dinamismo, além de permitir aos
vereadores decidir sobre o formato de que iria se revestir de forma
permanente, retirando essa decisdo do Poder Executivo.

A questao da autonomia do OP aparece centralizada em tal debate.
Se, por um lado, a regulamentagédo do OP confere autonomia a este, protegendo-o de
mudancas politicas no Executivo (as quais, de fato, ocorreram nas eleicées de 2004
com a eleicao do Prefeito José Fogaca, do PPS, mas contrariando o temor de que o

funcionamento do OP fosse ameacado), por outro, o processo de regulamentacao,



que necessariamente aconteceria via Céamara Municipal de Vereadores,
possibilitando intervencdes destes ao processo de participagdo popular e
“engessando-o0”.

3.2 Propostas de Regulamentacao do Orcamento Participativo de Porto Alegre

A primeira proposta apresentada para a regulamentacgao legal do OP
ocorreu no final da primeira gestdo da Administracdo Popular, apresentada pelo
Executivo Municipal, com aprovacao do COP, através de Projeto de Lei de Iniciativa
Popular, na forma prevista pela CF de 1988. Entretanto, depois de concretizada a
possibilidade de eleicdo de Tarso Genro como Prefeito Municipal, dando a Frente
Popular mais uma gestdo na administracdo de Porto Alegre, o Executivo retirou seu
apoio a regulamentacao do OP e ao Projeto de Iniciativa Popular. Durante a gestao
de Tarso Genro, os movimentos populares aderiram a posicdo do Executivo,
manifestando-se contrarias a regulamentacdo do OP. Navarro (1997, pag. 195),
aponta que:

Talvez esse procedimento refletisse a histérica suspeita que as
associacdes comunitarias mantinham diante das costumeiras
promessas governamentais, que nunca se materializavam. Decidiram
entdo que o OP manter-se-ia inteiramente auténomo, rejeitando
qualquer dominacédo pelo municipio, uma diretriz obviamente de
acordo com a compreensao politica das novas autoridades. Essa foi
uma decisdo emblematica, pois garantiria a “soberania do controle
associativo”, que era um dos objetivos-chave desde o inicio do
processo. Mas a decisdo também reabriu um velho debate sobre os
limites desse processo de democracia direta, diante das possiveis
mudangas politicas no futuro, se salvaguardas ndo forem introduzidas
para manter a integridade do processo em situagées de mudanga na
orientagao politica do municipio.

O debate sobre a regulamentagdo legal do OP sempre dividiu as
opinides dos membros dos partidos que compunham a Frente Popular. Em dezembro
de 1991, contrariando a posi¢cao majoritaria, contraria a regulamentacéo, o Vereador
Clovis ligenfritz da Silva, do PT, apresentou, na Camara de Vereadores, um Projeto



de Lei para regulamentacdo do OP. Na Exposicdo de Motivos do Projeto de Lei
namero 270/91, o autor declara que:

(...) este espaco conquistado por todas as representagdes de areas e
segmentos sociais de nossa Cidade, ndo deve ser objeto de uma
politica de governo de determinado partido, mas deve ser
institucionalizado para todas as administragdes que assumirem o
comando do municipio de Porto Alegre, como reconhecimento a
conquista da cidadania e da prépria democracia.'®

A intencao pretendida pelo Projeto do Vereador Clévis llgenfritz da
Silva era nao apenas regulamentar o processo do OP, mas institucionaliza-lo,
garantindo a autonomia da experiéncia em relacdo ao Executivo municipal, e se
caracterizava por propor uma regulamentacao genérica do Orcamento Participativo,
conferindo flexibilidade a dinamica do mesmo. Em 1993, o Projeto passou pela
Comissao de Constituicdo e Justica e retornou a pauta de discussao da Camara de
Vereadores. Entretanto, em dezembro do mesmo ano, por orientacdo da bancada do
PT, o Vereador Clovis optou pelo arquivamento do Projeto. Mesmo assim, em outubro
de 2004, o mesmo voltou a tramitar, atendendo a solicitagdo do Presidente da
Camara de Vereadores, Vereador Luiz Bras, sendo novamente arquivado em
dezembro daquele ano, por nova solicitagdo de seu autor. Em 1995 houve novo
desarquivamento do Projeto e envio deste ao Executivo, para pronunciamento. Em
setembro de 1995, o Executivo enviou a Camara sua resposta motivada, justificando
a posicao contraria a regulamentacao, baseado na autonomia da sociedade para
elaborar as regras de funcionamento do OP enquanto instancia de participacao
popular.

Quando da primeira apresentacdo, o Projeto de Lei 270/91 recebeu
parecer favoravel da Auditoria Legislativa. Em todas as apresentacdes, recebeu
pareceres favoraveis também da Comissdo de Constituicdo e Justica. Em setembro
de 1993, a pedido do Presidente da Comissao de Finangas e Orcamento da Camara,

foi remetido ao Executivo para que este emitisse parecer, 0 que veio a ocorrer em

'8 Camara Municipal de Porto Alegre, 1991, pag. 2.



setembro de 1995. em documento distribuido aos Conselheiros e Delegados do
Orcamento Participativo em 1996, o Vereador ligenfritz comenta tal parecer do

Executivo:

Segundo o Parecer do Governo Municipal, a institucionalizacdo do
processo de participagdo popular no Orgamento Participativo
“limitaria” a soberania popular. Também argumentam que o
dispositivo da Lei Organica Municipal, art. 116, paragrafo primeiro, é
suficiente para garantir a participacdo da comunidade no processo
orgamentario, com o que ndao podemos concordar.

(...)

Assim como as disposi¢cdes Constitucionais, o art. 11, paragrafo
primeiro da Lei Organica municipal por si s6 ndao asseguram este
direito, d4 margem a criagcdo de formas diversas de participacao
popular. A Administracdo Popular em conjunto com a populacao
estipulou o modelo atualmente praticado, contudo em governos
futuros podera ser alterado, descaracterizando todo o processo que
se estruturou até o presente e essa € nossa preocupagao maior.
Embora solidamente consubstanciado entre a comunidade e o Poder
Publico, como um costume, ndo temos garantia alguma que ele
possa subsistir em governos posteriores.

(...)

Nosso Projeto avanga além do dispositivo da Lei organica, na medida
em que assegura a realizacdo de assembléias populares junto as
regidbes, com escolha de delegados e representantes eleitos pela
comunidade. Nossa intengdo é assegurar a continuidade do modelo
atualmente praticado, que pode ser ainda mais aprofundado,
garantindo assim a participagdo soberana da comunidade nas
decisdes do Poder Publico. (Silva, 1996, pag. 1 € 2)

A oposicao ao Projeto de Lei 270/91 também ocorreu no Legislativo
Municipal, tanto de parte dos Vereadores dos partidos que compunham a Frente
Popular que apoiavam a postura do Executivo, quanto dos Vereadores dos partidos
de oposicdo ao governo municipal, que, naquele momento, viam a regulamentacao
legal como a perpetuacdo de uma experiéncia que esvaziava a sua fungao
representativa.

Entretanto, tal postura dos Vereadores da entdo oposi¢cao ao governo
municipal foi modificada na medida em que estes perceberam que a legalizacdo do
OP significava o seu desvencilhamento do PT. A oposicao vé, na regulamentacao do
OP, a possibilidade de desfazer a alianca entre este e o Executivo, resgatando a



possibilidade de intervengédo do Legislativo no Processo. Conforme Dias (2000, péag.
235):

(...) quando a oposi¢éo ao governo almeja essa independéncia nao é
por amor a democracia direta, a qual muitos deles ja demonstraram
descrengca, mas por que acreditam que a emancipacdao do OP
corresponde ao se divorcio com o Partido dos Trabalhadores.

Em 1995, o Vereador Nereu D’Avila, do PDT, apresentou um projeto
substitutivo ao Projeto de Lei original, objetivando aprimorar o Projeto de Lei 270/91 e
inserir a Camara de Vereadores de Porto Alegre no processo do OP. O Substitutivo
consubstanciou o Projeto de Lei Complementar 1122/96, que se caracteriza por
aspectos de controle e limitagdo do poder da participagdo popular no OP. A
Procuradoria da Camara considerou, em parecer, o Substitutivo inconstitucional, pois
propunha, em seu art. Sexto, a participacdo de dois representantes da Camara de
Vereadores no COP. A alegacao de inconstitucionalidade da Procuradoria
fundamentava-se em, na CF, a elaboracdo do orcamento ser funcao exclusiva do
Executivo, cabendo a Camara legislar sobre os projetos orgamentarios, sujeitando-os
a emendas e aprovacao, e fiscalizar sua execucao. No inicio de 1996, o Vereador
Nereu D’Avila retirou seu Substitutivo dos tramites da Camara.

O Vereador Clovis ligenfritz da Silva apresentou um Projeto
Substitutivo, chamado de Substitutivo nimero dois, que previa a autonomia do OP
para se auto-regulametar. O Vereador Nereu D’Avila, por sua vez, apresentou outra
proposta de Substitutivo, chamado de Substitutivo nimero trés. Avaliados pela
Comissao de Constituicao e Justica, o Projeto Substitutivo nimero dois foi aprovado,
e 0 numero trés foi rejeitado, por apresentar o mesmo vicio do Substitutivo numero
um. Em abril de 1996, o Vereador ligenfritz tentou retirar de tramitacdo seu
Substitutivo, dada a manifestacao popular contraria a proposta, mas nao logrou éxito.

A Comissdao de Constituicao e Justica, verificando a polémica
instalada em torno da regulamentagdo do OP, recomendou a formacdo de uma
Comissdao Especial, encarregada de discutir uma proposta coletiva para a
regulamentagdo do OP. No Relatério final do Presidente da Comissédo Especial,

Vereador Nereu D’Avila, foram indicadas apenas algumas sugestdes, como a



regulamentagao do art. 116 da LOM, que trata da participacao popular no municipio.
Também recomendou a regulamentacdo da previsdo de envio do Plano de
Investimentos pelo Executivo até o dia primeiro de novembro de cada ano, a fim de
que este seja apreciado pela Camara. Os Projetos Substitutivos ndo foram votados
pela Camara de Vereadores.

Em 1999, o Vereador Isaac Ainhorn, do PDT, apresentou a Camara
um Projeto de Lei para a regulamentacdo do OP, amplamente veiculado pela midia
local. O Projeto de Lei numero 0030/99 apresenta, em sua Exposicao de Motivos, o
temor do autor de que o OP a sua implementacao (sem a existéncia de uma lei que o
regule) constitui-se, a juizo do autor, num instrumento de agédo temporaria. O autor

objetiva, ainda, em seu Projeto:

(...) conjugar e expressar a participagdo da comunidade, seja pela
acao direta dos seus cidadaos, seja através de suas entidades
legalmente constituidas (democracia participativa), em harmonia com
a representacdo do Poder Legislativo (democracia representativa)'®.

O Projeto de Lei numero 0030/99 redefinia a estrutura do OP,
garantindo a Camara de Vereadores um papel funcional no processo orgcamentario. A
primeira alteragao estrutural na dinamica do OP é a caracterizacdo do Legislativo
como um dos promotores do Orcamento Participativo, ao lado do Executivo, como
expressam o artigo segundo do Projeto:

Art. 2°. Os Poderes Executivo e Legislativo deverdo promover
anualmente o debate do processo de elaboragcao orgcamentaria com a
comunidade®.

Também os paragrafos segundo e terceiro do artigo terceiro prevéem

tal papel ao Legislativo:

Paragrafo 2° Os delegados, representantes eleitos pelas
assembléias gerais, regionais e teméaticas, deverdao, em conjunto com
a Camara Municipal, elaborar o plano de obras do Municipio com

' Camara Municipal de Porto Alegre, 1999, pag. 1.
0 Idem, pag. 3.



base nas prioridades definidas pela populagéo, para posterior envio
ao Executivo municipal.

Paragrafo 3°. Cabera aos Féruns de Delegados (...) estabelecer, em
votacdo direta, a ordem de prioridades a serem encaminhadas sob
forma de relatérios aos Poderes Legislativo e Executivo.?’

O Legislativo Municipal, conforme o Projeto de Lei numero 0030/99,

teria seus poderes aumentados, pois, além de participar ativamente, junto com o OP

como co-responsavel pelo Plano de Investimentos do municipio, teria, sobre o

orgamento municipal, ainda, direito de emenda e aprovacdo. O Executivo seria,

destarte, meramente o executor do processo orcamentario. Manifestando-se contrario

ao Projeto de Lei numero 0030/99, o COP organizou um Abaixo-Assinado entre a

populacao, distribuiu Nota de Repudio ao Projeto e orquestrou manifestacdes na

Tribuna Popular, como sdo chamadas as sessdes abertas da Camara Municipal.

O descontentamento dos representantes do OP direcionavam-se ao

paragrafo primeiro do art. terceiro do Projeto de Lei numero 0030/99, que diz:

Os delegados serdo escolhidos proporcionalmente ao nuimero de
habitantes residentes na regido, acrescidos de mais um
representante indicado por toda e qualquer associagao legalmente
constituida que comprove sua atuagao, junto a comunidade da regiao
a qual estiver identificada®.

Também o pardgrafo primeiro do artigo quinto foi motivo de

descontentamento dos representantes do OP, na medida em que afirmava:

Sera disponibilizado para discussao com a comunidade e definicao
de demandas dos seus diversos segmentos, 50% (cinqUenta por
cento)® do total dos valores dispostos para investimentos no
Municipio®.

*! Camara Municipal de Porto Alegre, 1999, pag. 3.

** Idem, pag. 3.

> 0 COP tem 100% dos recursos de investimentos do municipio disponiveis.
** Camara Municipal de Porto Alegre, 1999, pag. 5.



As criticas dos representantes do OP tém por fundamento o
entendimento destes de que tais artigos constituiriam uma proposta de diminui¢do da
participacédo popular na construcdo do orcamento municipal.

Com relacdo ao paragrafo primeiro do artigo quinto, fica indefinido
onde deveriam ser investidos os restantes cinqglenta por cento dos recursos de
investimentos, permitindo a deducao de que os projetos de autoria dos vereadores
determinaria a alocacéo de tais recursos.

A Procuradoria Geral da Camara de Vereadores de Porto Alegre
emitiu parecer desfavoravel ao Projeto de Lei niumero 0030/99, especificamente

contra o texto do artigo sétimo, segundo o qual:

Fica o Municipio obrigado a realizar, anualmente, através do
Gabinete de Planejamento (GAPLAN), o censo econbmico, social e
de infra-estrutura publica em cada uma das dezesseis regides do
Orcamento Participativo.

Segundo entendimento da Procuradoria, tal artigo estabelece
atribuicdes aos 6rgaos da Administragdo Municipal, 0 que ndo é de competéncia do
Legislativo, conforme a Lei Organica do Municipio.

Em agosto de 1999, o Vereador Lauro Hagemann, entdo filiado ao
PPS, apresentou um Substitutivo ao Projeto de Lei numero 0030/99, propondo uma
regulamentagéo informal do OP. Fundamenta o autor (Camara Municipal de Porto
Alegre, 1999, pag. 2 e 3.), em sua Exposicdo de Motivos a deficiéncia que pretende

suprir no Projeto de Lei:

(...) incluir o Poder Legislativo no a&mbito da discussao do or¢gamento
(...), e ocupando o papel de centro no processo decisorio, cabendo ao
Prefeito Municipal apenas executar as demandas a ela
encaminhadas. Tal proposta € inadmissivel, pois reverteria a légica
constitucional quanto a iniciativa do Chefe do Executivo em propor
alteragGes de natureza financeira, onde se inclui o orgamento.

(..r)

Ademais, causa estranheza o conteudo do paragrafo 1° do art. 52 do
Projeto de Lei, que disponibiliza para discusséo com a comunidade
apenas 50% do total dos valores dispostos para investimentos, ao



invés da totalidade destes recursos, tal como ocorre atualmente, sem
que se defina, alids, qual o destino dos restantes 50%.

O Substitutivo propde algumas alteracées ao processo do OP, como
se pode verificar no paragrafo segundo do artigo terceiro (Camara Municipal de Porto
Alegre, 1999, pag. 6):

Os delegados deverdo, em conjunto com os Poderes Executivo e
Legislativo Municipais, discutir sobra a elabora¢ao do plano de obras
e outros aspectos orgamentarios do Municipio, com base nas
prioridades definidas pela populagéao.

Mesmo que de forma mais branda, persiste no Substitutivo o mesmo
problema do Projeto de Lei nimero 0030/99, com relacao ao conflito entre os poderes
constituidos, na medida em que nao define 0 momento em que as discussées com
cada um dos poderes devem ocorrer, deixando margem para interpretar que a
participagcdo do Legislativo pode acontecer ainda no periodo que antecede a
elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria, 0 que seria inconstitucional perante a
legislacao brasileira.

Outra alteracdo ao processo do OP apresentada pelo Substitutivo em
tela é a inclusdo de obras ndo concluidas em um determinado ano como prioridades
para o ano seguinte, condicionada a uma reavaliagdo das obras nao realizadas com
relacdo a necessidade e urgéncia de sua execucao.

Em junho de 1999 o Vereador Luis Braz, do Partido Trabalhista
Brasileiro — PTB, moveu contra o entdo Prefeito Municipal, Raul Pont, uma Acéao
Popular, na prerrogativa de cidadao porto-alegrense. A Acédo Popular alegava a
inexisténcia de previsdao legal do OP, argumentando, o autor, que a auto-
regulamentagdo do Orgcamento Participativo seria “uma clara e cristalina incitagcdo a
desordem e a baderna, com total de desconsideracao da ordem institucional que rege
os atos dos poderes constituidos, mais especificamente, o Poder Legislativo e o
Poder Executivo”. O autor alegou a ilegalidade do OP, nos termos seguintes (Bras,
1999, pag. 5 e 6):



(...) um ato de claro desvio de finalidade, com gasto descomunal em
publicidade, praticado com intuito diverso daquele determinado pela
lei e com a utilizagdo do erario municipal, 0 que demonstra a total
falta de probidade administrativa do Prefeito Municipal de Porto
Alegre.

O Vereador Luiz Braz alegava que o OP nada mais era do que uma
campanha de promocao do Partido dos Trabalhadores, que, desta forma, iludia a
populacdo com a perspectiva falsa de participacdo no processo orcamentario, vez
que o Orcamento Participativo ndo poderia existir, pois ndo observava qualquer
previsdo legal. Segundo o autor da Acao Popular, o Regimento Interno do OP n&o
poderia ser considerado previséo legal de funcionamento deste, por nao observar, em
sua confeccdo, o devido processo legislativo. A Acdo Popular trazia um Pedido de
Liminar para proibir qualquer publicidade ou ato relacionado com o OP. Em julho de
1999, na andlise do Pedido de Liminar, o Ministério Publico, manifestando-se pelo
indeferimento, declarou que o Orcamento Participativo se desenvolve “em um
momento pré-orcamentario”, e que “cabe ao Executivo definir a forma pela qual ira
elaborar e formalizar o orgcamento”. Ainda, “ouvir previamente a comunidade sobre
suas prioridades nao aparenta ferir qualquer dos principios da Administracao Publica”
(Conforme os Autos do processo numero 00101687482, do Juizado de Direito do
Estado do Rio Grande do Sul). O Pedido de Liminar foi denegado pelo Juiz de Direito
da Sétima Vara da Fazenda Publica de Porto Alegre, onde o processo tramitou.

3.3 O Orcamento Participativo e o Poder Legislativo Municipal

O sistema do Orcamento Participativo € construido em cima de
critérios impessoais, com regras objetivas para alocagdo de recursos publicos, e
constitui num empecilho as praticas clientelistas de trocas de favores e barganha
politica como estratégia de acesso aos recursos publicos ou método de controle
social. Fedozzi (1997) utiliza os critérios pelos quais o OP é construido como
justificativa a hostilidade e mutua critica existente entre os representantes populares



do COP e Delegados do OP e grande parte dos representantes do Legislativo
Municipal.

E de competéncia exclusiva do Poder Executivo a iniciativa legislativa
em questdes orcamentarias, assim como em qualquer proposta que impligue em
aumento de despesas, limitando, por conseqiéncia, o poder de acdo dos vereadores.
Os mandatarios do Legislativo também tém seu poder de representagéo restringido
relativamente a intermediacdo das demandas populares com a implementagdo do
Orcamento Participativo.

Ainda que a aprovacao do orgcamento seja prerrogativa do Poder
Legislativo, o OP cria uma base de pressao social frente aos vereadores, para que
estes mantenham o Projeto enviado ao Executivo como representacdo plena de
legitimidade, ao qual qualquer emenda € tomada como ingeréncia indevida
(Gonzales, 1998).

Conforme Dias (2002, pag. 201), o Orcamento Participativo opera

como

(...) anteparo para o governo do PT implementar seu projeto politico
que poderia ser inviabilizado pela oposi¢cao no Legislativo, majoritaria
na Camara desde o primeiro mandato. Ao visar a chamada “inversao
de prioridades” a prefeitura de Porto Alegre, sob o comando do PT,
organizou uma base de consulta popular que legitimou a distribuicao
dos investimentos prioritariamente para as regides mais pobres da
cidade. Este fato, no entanto, estd longe de se constituir em um
“assalto” as instituicbes democraticas de viés representativo, pois as
regras do jogo nunca deixaram de ser aquelas estabelecidas
institucionalmente.

O OP tem causado impacto na correlacado de forcas entre os Poderes
Executivo e Legislativo. De acordo com Dias (2002), a criacdo do OP possui trés
efeitos sobre a Camara Municipal: constrangimento, renlncia e reagao.

A introducdo da participacao popular na elaboracdo do orgcamento do
municipio criou uma reacomodacgédo de forcas, com o fortalecimento do Executivo
frente ao Legislativo. Diante da pressao popular, exercida muitas vezes nas galerias
da Cémara de Vereadores, durante o processo de apreciacdo e votagdo do



orgamento pelos Legisladores Municipais, estes viram-se constrangidos, inibidos e
acuados. No entender de Dias (2002, pag. 105):

Nao foi s6 o peso de alterar uma decisdo que foi tomada pela
populacdo a quem eles deveriam representar, mas também a
pressao popular de participantes do OP que passaram a circular no
plenario da Camara nos dias de pauta orcamentaria e,
principalmente, no dia da votagéo final do orgamento.

Os Vereadores foram compelidos a “questionar seu proprio papel no
processo democratico” (Dias, 2002, pag. 105), bem como principiaram por temer uma
futura derrota eleitoral, caso se posicionassem contrariamente as decisdes da
populacdo. Havia, portanto, “o dominio do fator surpresa, o temor pelo desconhecido,
0 assombro diante da multidao” (Dias, 2002, pag. 105).

De tal forma os vereadores foram tomados pelo constrangimento e
temor que praticamente “renunciaram” ao seu direito de emenda ao orcamento. Nos
dizeres de Dias (2002, pag. 209):

A nogéao, disseminada na cidade, de que a democracia direta que é
exercida no OP é mais eficaz na alocacédo da verba publica do que o
mecanismo representativo operado pela Camara, somada a pressao
popular dos participantes do OP, contribuiu para que os vereadores
reduzissem a sua participagao no processo orgamentario.

Entretanto, a Camara, depois de reduzir expressivamente o numero
de emendas oferecidas ao orgcamento, iniciou processo de reacéo contra a diminuicao
de sua proépria participacado. Conforme Dias (2002), algumas estratégias engendradas
pela oposicdo ao OP procuraram “resgatar a oportunidade de representar os
interesse de seu eleitorado através da incorporacao de suas demandas as planilhas
orcamentarias” (Dias, 2002, pag. 209). Conforme Dias, uma das estratégias adotadas
pelos Vereadores foi o contato com os Conselheiros e Delegados do OP vinculados a
partidos de oposicdo ao PT, visando tomar conhecimento de obras ainda n&o
realizadas pelo governo para incorpora-las a emendas ao orgcamento. Também
podem ser classificada como estratégia de reacdo dos Vereadores as tentativas de
regulamentacdao do OP, na medida em que a legalizacdo representava, antes da



eleicao do Prefeito José Fogaca, a desvinculacdo do Orcamento participativo do
projeto politico do PT. Tais investidas, segundo a autora, estdo eminentemente
voltadas para o enfraquecimento do Executivo.

Entretanto, as reagdes dos Vereadores demonstram uma capacidade
de o OP de pautar as articulagdes politicas de Porto Alegre, abrindo as portas de um
novo cenario no ambiente legislativo da cidade, este caracterizado por mudangas na
percepcao dos vereadores sobre seus mandatos, convertendo-os, praticamente, de
livres em imperativos.

Importa observar que tais mudangas acontecem sem que quaisquer
modificagdes tenham ocorrido na natureza dos mandatos dos legisladores. Conforme
Dias (2000), é o constrangimento que os leva a renuncia do direito de autonomia
decisoria, submetendo-os ao veredicto da vontade popular manifestada.

Conforme Wampler (1999), outros dados também tém relevancia para
analisar o impacto do OP perante o comportamento politico e eleitoral da populacao
porto-alegrense. O Nucleo de Pesquisas Eleitorais do Rio Grande do Sul, em
pesquisas realizadas, aponta uma significativa alteracao da identidade partidaria da
populacédo de Porto Alegre. Os dados apurados verificam que, entre os anos 1985 a
1996, ocorreu acentuada transferéncia de eleitores dos partidos PMDB e PDT para o

PT. Verifica-se numericamente:

Figura oito: Votos por Partidos na Prefeitura de Porto Alegre

Ano Eleitores do PMDB | Eleitores do PDT | Eleitores do PT

1985 20,9% 27,7% 6,4%

1996 2,2% 4,7% 40,9%

(Fonte: Wampler, 1999)

Conforme o autor, tais dados significam que a populagdo porto-
alegrense faz prevalecer a idéia do OP enquanto programa central da administracao
petista, que se desenvolveu de 1989 até 2004. Segundo o autor, o fator “vontade
politica” parece ser o centro da nova cultura politica desencadeada no municipio,
fazendo prevalecer a tese de que “o Executivo continua sendo o principal agente

politico, o Legislativo depende o Executivo para a liberagcdo dos recursos, € a



implementacdo de programas de participacdo depende da vontade do Executivo”
(Wampler, 1999, pag. 32).

Em 1996, a ONG CIDADE — Centro de Assessoria e Estudos Urbanos,
em pesquisa junto & Camara de Vereadores do Porto Alegre®®, demonstra que,

mesmo que 82,14% dos legisladores municipais avaliassem o OP de forma positiva,

decalcando-se favoraveis a participacao dos cidadaos nas decisdes orcamentarias do

municipio, as respostas aos questionarios apresentados aos vereadores aparecem

com observagdes criticas, basicamente de trés ordens:

1.
2.

Preocupacao com a regulamentacao legal do OP;

Preocupagcdo com o espaco reduzido para os vereadores
interferirem na peca orcamentaria;

Preocupacdo com o sentimento de constrangimento
experimentado em assembléias do OP pelos vereadores de
oposicao ao Executivo (entdo liderado pelo PT).

Associada ao temor de derrota eleitoral, caso manifestem-se

livremente contrarios ao OP, soma-se, para os Vereadores, a questdo da opinidao

publica, tanto por pesquisas e sondagens de opinido, quanto através da midia e

meios de comunicagdo em geral, que sobrepde a pressao popular diretamente sobre

o Legislativo. Conforme Dias (2002, pag. 197):

Transitando com intimidade pelos corredores da Camara durante os
periodos de discussao dos processos orgcamentarios, um significativo
nuamero de membros do OP procuram transmitir aos vereadores de
oposicdo que desejam ver suas prioridades para o investimento
publico incorporadas integralmente a planilha orgamentaria. Qualquer
tentativa de obstrugéo aos projetos do Executivo, seu aliado natural,
também é encarada pelos populares como uma afronta a sua propria
vontade. Diante dessa situagdo, os vereadores, principalmente da
OpOSiCa0 ao governo, passaram a sentir restringida sua margem de
autonomia decisoria.

Entretanto, cumpre ressaltar que a instituicdo do OP nao retirou dos

vereadores a prerrogativa legal de votar o orgamento, nem anulou nenhuma de suas

atribuicbes, nado tendo alterado nada na legislacdo municipal que reduzisse a

* CIDADE - Centro de Assessoria e Estudos Urbanos. Os vereadores de Porto Alegre e o Orcamento
Participativo. Porto Alegre, 1996.



capacidade de o0s vereadores intervirem, emendando os Projetos de Lei
orcamentarios. Ou seja, mesmo que o OP se constitua numa alternativa ao formato
politico tradicional, ele se mantém inserido no conjunto das “regras do jogo” da
democracia representativa, mantendo a legitimidade das diferentes instancias de
poder. A reconhecimento de tal institucionalidade é demonstrado pelo envio da
proposta orgcamentaria para apreciacao e aprovacao na Camara de Vereadores.

Outrossim, os movimentos populares, com a implementacdo do OP,
passaram a contar com canais abertos e instancias regulares de contato direto com o
Executivo Municipal, como forma de dar vazdo as suas demandas por direitos
urbanos, sendo construidas novas regras do jogo democratico. Reconheceu-se, a
partir do OP, a legitimidade dos sujeitos populares, que passaram a prescindir do
papel de “agenciamento de favores”, exercido pela pratica parlamentar nos
municipios.

Com a criacdo e consolidacao do OP, as funcdes tradicionalmente
exercidas por grande parte dos Vereadores da cidade foram alteradas
substancialmente, permitindo que se verifica a sensacdo de “perda de poder e
esvaziamento dos mandatos”, experimentada por estes.

Cumpre salientar, entretanto, que os Vereadores ndo estdo impedidos
de participar das reunides do OP. De acordo com as regras instituidas pela
administracdo municipal e pelo COP, cada bancada partidaria com assento na
Camara de Vereadores tem assegurado o direito de palavra através de um Vereador
que a representa nas Assembléias Regionais do OP.

Os conflitos verificados entre a Camara de Vereadores e o COP
atestam as dificuldades para viabilizacdo pratica da democracia participativa através
da complementaridade entre as instituicdes representativas do Estado e as formas de
participacao direta da populacdo na Administracdo Publica. Para Fedozzi (1997, pag.
164 a 165):

(...) os confltos entre o OP e o Legislativo demonstram as
dificuldades para viabilizagdo pratica da democracia participativa
através da complementaridade entre as instituicdes representativas
do Estado e formas de participagcdo direta da populagdo na
Administragdo Publica. Ao final da primeira gestdo da Administragao



Popular (1992), o deslocamento de poder a favor da participacéao
popular na gestdo municipal parece ter gestado — contraditoriamente
ao carater democratico expresso pela nova Lei Orgéanica Municipal de
1990, por um lado, sérias resisténcias do Legislativo as novas formas
de participagéo direta da populagéo e, por outro, uma posicdo de
aversao politica dos movimentos comunitarios mais organizados aos
Vereadores, quase uma negag¢dao da importancia politica das
instituicoes legislativas para a democracia.

A dinamica do OP expressa, entretanto, uma tentativa em direcéo a
construcdo de um espaco que tenta reconciliar os principios da representatividade e
da participacao. Conforme Navarro (1997, pag. 220):

(...) o processo de controle fiscal do OP indica novos termos para a
antiga discussdo que opde democracia direta e democracia
representativa. Talvez o OP-POA esteja mostrando que uma terceira
alternativa pode ser possivel, combinando elementos das duas
possibilidades anteriores.

O terceiro efeito politico apontado por Dias (2002) do OP sobre o
Legislativo Municipal é a reacdo dos Vereadores: constatada a diminuicado de sua
capacidade decisoria, os vereadores passam a intensificar o grau de conflito com o
Executivo, aliado natural do OP e principal responséavel por sua existéncia. Conforme
a autora, a reacdo dos Vereadores aconteceu de trés maneiras. Primeiramente,
utilizando a Lei de Diretrizes Orcamentarias, a partir da segunda legislatura, como
espaco de luta pelos recursos orcamentarios. Apos, a reagcdo comega a ser articulada
pelo enrijecimento da postura dos vereadores em relagdo as decisdes do Executivo,
em especial quanto aos vetos deste as decisbes da Céamara. Ainda, a
regulamentacdo do OP aparece como reacdo, exemplificada pela criagdo da
Comissao Especial.

3.4 O Orcamento Participativo de Porto Alegre e o Poder Executivo Municipal
A participacao popular, viabilizada pela criagdo do OP, operou, para o

Executivo, como um instrumento legitimador das propostas de investimentos nas

regides mais carentes de cada bairro de Porto Alegre, e por toda a cidade.



O Executivo, que se posicionou contrario a regulamentacao legal do

OP, alega que esta faria com que o processo perdesse seu dinamismo, alem de

permitir, ao Legislativo, decidir sobre o formato do processo. O fundamento de tal

posicao esta no fato de ser, o OP, um espaco publico ndo-estatal, constituindo-se

numa fonte de producao de Direito independente e autbnomo em relacdo ao Estado.

Segundo Genro (1996, pag. 154), esse novo espaco publico é fruto da crise da

sociedade e do Estado, e apresenta a s seguintes caracteristicas:

as define como

Sobre

(...) transcende os partidos democraticos. Cria formas autbnomas de
poder e influéncia, ao lado dos velhos sindicatos acuados pelo
desemprego “estrutural”. (...) podem se tornar reais mediadoras da
acao politica direta dos cidadaos por seus interesses, sob controle
destes, sem amarrar-se mecanicamente no direito estatal que regula
a representagao politica.

as normas que regem o processo do OP, Genro (1994, pag. 4)

(...) normas constituintes de uma esfera publica ndo-estatal, porque
ao mesmo tempo que constituem um sistema de regras e de
relagdes, marcam um limite na autonomia dos sujeitos que integram
essa esfera.

E uma esfera publica ndo-estatal, ndo-espontanea, regrada, mas
regrada através de um direito que nao foi imposto coativamente nem
pelo Estado, nem pela forga da Administragdo, nem constituido de
fora. E um regramento autdénomo, articulado, que orienta condutas e
que abre um espago de disputa democratica, pautada pela
hegemonia interna que se realiza politicamente nas regides, de uma
maneira completamente previsivel, previsibilidade que é uma das
caracteristicas essenciais do Direito.

O autor defende a proposta de um ordenamento auténomo, afirmando

a existéncia de uma pluralidade de ordenamentos juridicos no interior da vida social.

No caso do OP, a necessidade de uma ordenacéo juridica ndo desaparece de todo

com a incapacidade de o Direito oficial regrar as relagdes que se estabelecem entre

os atores participantes do processo. A regulacdo do OP, embora organizada

formalmente, ocorre de forma alternativa, e a margem do Direito estatal. Genro (1994,

pag. 4) aponta alguns aspectos negativos da regulamentacao do OP:



(...) se tivermos uma regulamentacdo que venha do Estado,
integrando o Orgamento Participativo na sua logica, teremos
fatalmente a sua burocratizagdo e os conflitos de poder, que se
resolvem hoje pela politica e por norma autbnomas consensuais. A
regulacdo do orcamento Participativo por lei seguird a légica do
direito estatal, asfixiando e subordinando a mentalidade positivista do
Judiciario.

Ainda acrescenta Genro (1994, pag. 5):

O processo do Orgcamento Participativo passa, neste caso, a ser
truncado por agdes judiciais, por liminares ou outras formas de
intervencao do Poder Judiciario, o que nao permite que os conflitos
se resolvam pela negociacdo, pelo didlogo e pela disputa
democratica.

Enquanto esfera publica nao-estatal, conforme propde o autor, o OP
retira do Estado o papel de controle tutelar da vida publica, possibilitando a
penetracdo do Estado pela sociedade civil. Porém, no entender de Fedozzi (2000),
tratar-se de uma esfera publica ndo-estatal nao é suficiente para explicar o OP, pois
nao considera as diferencas de natureza das diversas esferas publicas relacionadas
no processo. Ademais, a construcdo do método para distribuicdo dos recursos de
investimentos e a dindmica do OP o caracterizam pelo que Fedozzi (1997) chama de
‘regramento compartilhado”, onde o Executivo, mediante uma intervencgao
governamental ativa e com grande poder de iniciativa, adota uma postura de
producdo de consenso na interagcdo com 0s movimentos comunitarios, em que as
regras do jogo foram elaboradas conjuntamente, ainda que de forma autbnoma em
relagdo ao Legislativo.

A posicao contraria ao regramento sustentada pelo Executivo também
se fundamenta no fato de que o OP ja possui base legal nas Constituicbes Federal e
Estadual, bem como na LOM, prescindindo de outro tipo de legislacdo. Conforme
defendo Pont (1999, pag. 178):

Qualquer nova legislagédo seria redundante e retiraria da sociedade o
necessario espaco de auto-organizagao e estimulo a ter regras que



possam ser alteradas de forma &gil, ndo burocratica, pelos proprios
agentes sociais do processo.

Através deste ponto de vista, a regulamentacdo do OP ja existe, e se
renova anualmente, na medida em que o COP permanentemente realiza uma revisao
de suas regras de funcionamento, exercendo o direito de auto-regulamentacao
conferido pela “autonomia popular”.

O OP, conforme ja abordado neste trabalho, é fruto da disposicéao
politica e capacidade técnica do Executivo Municipal em dividir parte de suas
competéncias com a populagédo. Entretanto, o compromisso do Executivo ndo se da
apenas com a criacao do processo do OP, mas também com sua continuidade,
atuando em conjunto com os atores municipais na reformulagdo das regras, critérios
e mecanismos de participacdo popular, decisdes politicas e alocacado de recursos.
Como temos em Abers (1998, pag 47), o governo municipal € crucial para o sucesso
do desenvolvimento do OP, “exemplo notavel de génese de organizacdo civica a
partir da organizacao do Estado”.

Porém, ndo existe uma clara definicado sobre quem define as regras do
jogo, nem de como estas sao definidas, especialmente no tocante a autonomia dos
atores sociais envolvidos no processo. Partindo da definicdo do OP feita por Fedozzi
(1999, pag. 183), que o conceitua como um processo de regramento compartilhado,
que “se traduz na instituicdo de normas e leis do processo mediante consenso
construido entre o Executivo e os proprios sujeitos comunitarios”. No entender de
Gonzales (1998, pag. 211):

(...) a sociedade politica encontra uma forma de controlar a sociedade
civil, e ndo ao contrario. Ao mesmo tempo que o Estado abre méao de
uma parcela de poder, permitindo a decisdo da populagéo, ele limita
a agao desses setores e permite a diminuigéo do conflito aberto, bem
como cria uma forma indireta de controle da agdo dos grupos
organizados que reivindicam bens instrumentais.

O Executivo seria, portanto, o interveniente ativo que, na pratica, dirige
de forma hegemdnica quase todas as instancias em que se desenvolve o OP,
inclusive na criacao das regras do jogo. A construcao do método para distribuicdo dos



recursos de investimentos e a definicdo da dindmica do OP (regionalizagao,

instancias e formas de representacdo) sdo exemplos de que, num processo de

regramento compartilhado, o Executivo adota uma postura de producado de consenso

na interagdo com o0s movimentos comunitarios, através do qual sdo definidas as

regras do jogo. O OP seria, entdo, um processo de co-gestdo, e nao auto-gestao.
Santos (1998, pag. 499), afirma que:

(... em um sistema de co-gestdo, o Executivo ndo tem uma
importancia muito ativa, a nao ser porque controla o conhecimento
técnico e também porque ele gera as informacdes relevantes ou tem
um acesso privilegiado a elas. Sua presengca no OP é muito forte
devido a sua funcao de coordenacao tanto no COP através de seus
dois representantes (um do GAPLAN outro das CRC), mesmo eles
nao tendo direito a voto, como nas Assembléias Regionais através
dos Delegados da CRC (CROP) da regiéo.

O complexo processo de construcdo do consenso envolve, além da
dimensao politica, uma dimensdo técnica, constituida pelos critérios técnicos
definidos pelas Secretarias e Departamentos do Executivo e submetidos a Comissao
Partitaria para avaliacédo, debate e deliberacao, vindo a conformar limites a ampliacao
das decisdes e do controle da comunidade na discussdo do orgamento municipal. Os
critérios técnicos e a avaliagao financeira constituem os Unicos impeditivos legitimos
para que uma obra demandada pela populagdo nao seja realizada pela Administracao
Municipal, vez que o veto do Prefeito a proposta orcamentaria do COP sé pode ser
exercido mediante justificativa apoiada em tais critérios. Além dos limites técnicos,
existem os limites financeiros, que determinam a possibilidade da concretizacdo de
uma demanda formulada pelo OP.

A iniciativa do Executivo frente o0 OP sé pode se tornar efetiva aliada a
participacao ativa dos movimentos populares de Porto Alegre. Santos (2000, pag. 37)
questiona a autonomia dessa participacao popular, conforme discorre:

(...) sua capacidade para desenvolver poder organizacional e
efetividade para manobrar entre influéncias politicas externas,
competindo, usando tal competigdo para impor demandas que, ainda
que importantes para a comunidade, ndo representam uma prioridade
para nenhuma das forgas politicas em competicao.



A partir da segunda gestdo da Frente Popular na Prefeitura de Porto
Alegre (1993 a 1996), o COP aderiu a proposta da Administracdo Municipal,
posicionando-se contra a regulamentagcdo do OP. Entretanto, os conflitos entre os
Conselheiros e o0 Executivo representado no COP intensificaram-se, com a
reivindicacdo dos Conselheiros por sua maior participacéo na definicdo da agenda e
coordenacdo do COP. Também os Delegados do OP reivindicam maior autonomia
para o Féruns de Delegados.

A partir da verificada participacdo do Executivo tanto na criagao
quanto na operacionalizacdo do OP, ndao se trata de um processo auto-
regulamentado, fato corroborado pela autonomia relativa da acdo dos sujeitos
comunitarios. Na pratica, as regras que conformam a estrutura e dindmica do OP,
antes de terem sido estabelecidas mediante um processo de auto-gestdo, sao
consequéncia de um processo de producdo de consenso entre o Executivo e a
comunidade.

Soares e Gondim (1998, pag. 88) afirmam que:

(...) a andlise das experiéncias de democracia semi-direta traz uma
constatagdo inusitada: a de que a criagdo de mecanismos
participativos institucionalizados pode inibir, ao invés de fortalecer, a
participagéo popular. O estudo da experiéncia de Porto Alegre aponta
nesta diregéo.

Navarro (1997, pag. 227) coloca a posi¢cdo do Executivo, contraria a
regulamentacao do OP como resultado de:

(...) uma forte nogédo de autonomia associativa e pelo conceito (...) de
construir esferas publicas nao-estatais. Como tais, se argumenta,
qualquer tentativa de criar um abrigo institucional para a proposta
significativa, de fato, uma camisa-de-forgca politica sujeita a desvios
em uma futura administracao desvinculada dos ideais de participagéo
autdbnoma e de principios democraticos.

Aqui, parece ocorrer outra idealizagdo de como as pessoas se
comportariam em uma hipotética situacdo em que o OP-POA fosse
ameacado de ser modificado ou anulado, uma vez que a sugestao
implicita de “defesa do OP pela resisténcia popular’ ndo se ajusta as
evidéncias historicas.



A contrariedade do Executivo a regulamentacgéo legal do OP pode, no
entender de Fedozzi (1997), significar a provavel captura desse processo por grupos
partidarios, vulnerabilizando a participacao dos atores populares frente aos processos

de cooptacgéao politica.

3.5 O Orcamento Participativo e 0 Movimento Comunitario de Porto Alegre

A posicao contraria a regulamentacédo legal do OP, defendida pelo
COP desde o posicionamento do Executivo neste sentido, ndo é unanime entre os
representantes comunitarios do Orcamento Participativo.

A fundamentacdo da parcela aliada ao entendimento do Executivo
esta na nocao de que o OP é auto-regulamentado, e que a regulamentacao seria uma
forma de acabar com a participagcdo popular no processo orcamentario,
desmobilizando a comunidade. Ha a forte crenca de que uma lei é impotente para
garantir a continuidade do OP, somente assegurada através da participacao ativa e
mobilizacdo da populacdo envolvida no processo, conjugada com a vontade politica
do Executivo. Também ha o temor do “engessamento” do processo, condicionando-o
a forma legal positivada, ao rito Legislativo, as decisdes do Judiciario.

A participagao popular, de posse da parcela de poder cedida pelo
Executivo, parece ter criado certa aversao ao Legislativo, chegando a ndo reconhecer
a legitimidade da Camara de Vereadores como instituicao representativa do povo no
Governo Municipal. Genro (1997, pag. 48) afirma:

E comum encontrarmos nas reunides do orgamento em Porto Alegre
as pessoas se colocando a seguinte pergunta: “se nés que fazemos a
reunido, nos que trabalhamos e nds que decidimos, para qué a
Céamara de Vereadores?”

Por sua vez, a parcela dos representantes comunitarios defensora da
regulamentagéo legal do OP baseia-se no entendimento de que a legalizagédo seria
uma forma de garantir a continuidade do processo caso um partido “hostil” a

participagcdo popular venha a comandar o Executivo Municipal. Também alguns



defensores argumentam que a normativizacdo aumentaria a autonomia dos
movimentos comunitarios frente ao Executivo.

Vale lembrar que, para participarem do COP, as entidades da
sociedade civil organizada devem, sob risco de nao participarem, ser legalmente
constituidas. Entretanto, a participagéo popular no processo do OP envolve o sujeito
enquanto cidadao, e nao a representacao por entidades, ainda que a participacéo no
OP nao tenha cunho particularista.

Conforme apresenta Gonzales (1998, pag. 199):

Na verdade, a sociedade politica consegue institucionalizar as formas
de organizacao da sociedade civil, canalizando o conflito para um
procedimento previamente formulado, que conta necessariamente
com o Poder Executivo na organizagdo das regras. Dessa forma, o
processo de embate entre diferentes interesses dentro do OP coloca
0S grupos um contra o outro e nao contra o Poder Publico, que se
apresenta como mediador da disputa, realizando a execugéo da obra
proposta pelo vencedor da disputa. Partilhando a responsabilidade da
decisdo, o Poder Executivo também divide a responsabilidade pela
escassez de recursos e os limites das agbes possiveis, tornando
ilegitimas as reivindicagbes fora do canal institucional e fora dos
limites considerados disponiveis.

As Associacoes de Moradores, Conselhos Populares e demais
entidades manifestam-se no sentido de sentirem-se prejudicados pela forte influéncia
e participacdo do Executivo, reivindicando maior papel e maior autonomia dentro da
dindmica do orcamento e posicionando-se favoravelmente a regulamentacado do OP.
Cumpre salientar que, desde sua implementacdo, a Unica forma legitimada de a
sociedade civil efetivar suas reivindicagdes frente a instituigdo politica € o préprio OP.

Porém, a participacao individual tem proporcionado, no entender de
Fedozzi (1997), maior oxigenacdo do processo, universalizando a participagdo via
diferentes entidades sociais que nao reduzem o individuo a apenas a representacao
de uma classe social. A medida em que o OP abre a participacdo para todos,
incentiva a renovacao de liderangas, amplia o debate nas comunidades e incentiva a
organizagdo comunitaria, mas colabora para o enfraquecimento de entidades
federativas, como, por exemplo, a UAMPA, que acaba perdendo parte de seu peso

como representante e articuladora do associativismo local dos bairros.



Os movimentos comunitarios, apesar de reivindicarem maior
autonomia no OP, em relagdo ao Executivo, ndo apresentam organizacado capaz de
empreender uma acgao ativa autbnoma frente ao Executivo e ao Legislativo. Ainda ha
a considerar, sobre a pretendida maior autonomia dos movimentos sociais, 0S riscos
constituidos, e sempre em limiar de iminéncia, do grau de institucionalizagéo e
absorcdo da participacao social junto ao OP, somada a centralidade do Estado na
conducao do processo, o que reduz de forma palpavel a combatividade dos setores
da sociedade civil no tensionamento critico das acoes e relagdes politicas e sociais.



CONCLUSAO

A autonomia do Orgamento Participativo de Porto Alegre, principal
instrumento de retérica nos debates acerca de sua regulamentacgao, legal, é precaria
na medida em que suas decisées nao sao soberanas.

A autonomia do processo orcamentario reside nas instituicoes
politicas representativas, isto €, nos Poderes Executivo e Legislativo. E a vontade do
Executivo local que torna as deliberacdes populares soberanas e as cristaliza sob a
forma de politicas publicas. Por sua vez, o Legislativo também contribui para a
autonomia do OP, na medida em que nao substitui suas decisdes por outras, através
de emendas.

Entretanto, cada um dos poderes permite a autonomia do OP por
razbes distintas: o Executivo encontra a legitimidade de suas agdes corroborada
permanentemente pelo OP, enquanto que o Legislativo adapta suas estratégias a
conjuntura criada pela alianga entre o Executivo e os movimento populares, pela via
do OP.

E necesséario que se discuta que tipo de autonomia abrange os atores
que toma parte do processo do OP.

A autonomia do Executivo esta na informalidade do mecanismo do OP
que permite que se auto-regule. A autonomia defendida pelo Legislativo esta na
formalizacdo do processo, que libertaria que poderia vir a significar a abdicacao de
ambos os Poderes, na substituicdo da representacao pela participacao.

O conceito de autonomia, pensado e relacionado aos movimentos
sociais das décadas de 1970 e 1980 que protestaram contra o Estado autoritario, esta
vinculado a um contexto de significativa auséncia de espacos e procedimentos de
articulacdo que reivindicavam a troca, o didlogo e a constru¢do de consensos
compartilhados. Autonomia, aqui, significa oposicdo e “n&o-contaminacdo” dos
movimentos sociais pela logica do Estado.

Destarte, a politica tradicional caracteriza-se pela complementaridade
entre Estado e a forga politica que o ocupa, sendo claro o antagonismo e o papel de



oposicao dos movimentos sociais. Com a vitéria eleitoral dos partidos de oposi¢éo ao
regime autoritario ocorre uma quebra dessa complementaridade, 0 que obriga os
atores sociais a novas posturas em relacao ao Estado e uma revisao da pratica e do
entendimento acerca da autonomia, na medida em que o fortalecimento da sociedade
civil e da participacado popular € uma proposta central do projeto das esquerdas.
Ocorre, portanto, um novo tipo de complementaridade entre a forca politica que
assume a administracdo da coisa publica e os movimentos sociais.

Estes encontros entre Estado e sociedade revestem de significado a
nocao de autonomia. Trata-se agora, conforme Santos (1998), de uma autonomia
mutuamente relativa, na medida em que governo e populacdo convergem
estabelecendo um contato politico que institui regras e acordos a serem respeitadas
pelos diferentes participantes.

Diferente de um processo auto-suficiente ou auto-subsistente da
sociedade civil, o OP configura-se como um processo de co-gestdo caracterizado
pela partilha de poder politico e pela auto-instituicao de regras e critérios. A énfase
nao é mais no sentido da autonomia da sociedade civil em sim, mas da autonomia do
processo, cujos atores sociais, ao reconhecerem a legitimidade da representagcao
eleitoral da administracdo municipal, abrem mao de reivindicar o monopdlio da
representacdo e deliberacdo. Por outro lado, a administragdo municipal, embora
responsavel pela elaboracao e execucao da pecga orcamentaria e detendo o primado
legal da decisdao final, abre mao deste legado acatando as decises do COP
(Fedozzi, 1997).

Vé-se, portanto, que se esta referindo a dois sentidos de autonomia: a
autonomia da sociedade civil enquanto campo auto-limitado, e a autonomia
mutuamente relativa, através da mediacdo dos espacos participativos junto ao
Estado, e nesse sentido a sociedade civii abre mao da monopolizacdo da
representacdo dos interesses voltados ao bem comum. Ja o governo abre méao da
prerrogativa legal de elaborar a pega orcamentaria do municipio, reconhecendo
efetivamente a legitimidade da participacao popular.

Foi verificado, neste trabalho, que o Executivo controla somente
parcialmente o Orcamento Participativo e, conseqglentemente, a planilha



orcamentaria que € montada. O controle que o Executivo exerce sobre o OP
restringe-se a organizacao de suas reunides e participagdo das mesmas, mas nao
tem direito a voto em suas deliberacées. Na medida em que o partido governista se
compromete a acatar as decisdes do OP, limita de fato sua prépria autonomia sobre a
elaboracao dos projetos de lei orcamentaria.

Por outro lado, em que pese a ampla participacado da populagdo nas
assembléias e nas reunides regionais e tematicas, essa autonomia mutuamente
relativa pode ser questionada tendo em vista as diferencas de poder e recursos entre
Estado e sociedade. Se, por um lado, as crengas e demandas exégenas sdo menos
conflituosas, 0 mesmo ndo acontece com as preferéncias que sdao enddgenas o
processo politico, na medida em que sdo crencas e preferéncias advindas de
processos de discussao, negociacao e competicao e competicao politica, e que estao
muito mais sujeitas as influéncias dos grupos e setores dominantes na sociedade,
que apresentam maior capacidade de convencimento acerca dos melhores caminhos
para a resolucao dos problemas sociais.

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 informacgdes, enfim, o uso da maquina estatal e a necessidade de
realizacdo de obras com impactos politicos e eleitorais fazem valer um controle da
administracdo municipal que, mais visivel no ambito do COP, mantém, de certa
forma, uma participagdo mais contida dos conselheiros frente aos ditames técnicos e
politicos do governo.

A questdo da garantia ou de um total sucesso no estabelecimento de
espacos publicos decisoérios que articulam a participagao do Estado e da sociedade é,
portanto, bastante espinhosa. Por um lado, para fazer valer um efetivo controle social
sobre o sistema politico, torna-se necessario que a sociedade civil exerga um papel
mais ativo ou propositivo, para além, portanto, do papel de influéncia na esfera
publica. Sem essa prerrogativa, a capacidade de alteracbes mais profundas no
préprio funcionamento do Estado permanece débil. Por outro lado, a participagcéao
efetiva do Estado no processo deliberativo € central, na medida em que, frente a



pluralidade, as desigualdades e aos conflitos sociais, 0 Estado, enquanto responsavel
pela administracdo da coisa publica, deve responder, frente ao mandato adquirido
pelo sufragio universal, ao conjunto de demandas, interesses e compromissos mais
gerais.

Em se tratando das discussdes acerca da definicdo do orcamento
publico municipal, o papel e a presenca do Estado sdo ainda mais centrais, na
medida em que este exerce a funcdo de administrar os recursos do municipio,
atendendo e negociando demandas e interesses no sentido de fazer valer o principio
da universalidade. O OP trata da provisdo de servicos e infra-estrutura urbana que
sdo regulados pelo Estado. Entra em cena, no bojo das discussdes sobre as
prioridades do OP, os aspectos técnicos, juridicos e financeiros. A decisdo sobre uma
obra requer a discussdo ndao apenas acerca de sua maior ou menor necessidade
frente as outras, como também acerca de sua viabilidade técnica e, em alguns casos,
juridica.

Neste sentido, os espacos publicos do OP acabam contaminados por
discussoes administrativas que, além de absorverem importante parte da agenda do
publico deliberante, introduzem relagbes assimétricas pautadas pelo acesso e
controle das informacgdes e conhecimento.

O encontro entre a participagcdo social e a administracdo publica
apresenta riscos que, conforme Avritzer (2000), a teoria da esfera publica se propde
evitar, qual seja, a associacdo “acritica” entre participacdo e racionalidade
administrativa.

Ademais, a esfera publica ndo esta isenta de mecanismos de controle
e manipulacédo, e criticos da teoria da democracia deliberativa, como Przeworski
(1998), apontam para o fato de que a participacao na esfera publica ndo garante uma
deliberacédo pautada na promog¢ao da justica social.

Desigualdades sociais, culturais, educacionais, organizacionais,
diferencas de interesses, entre outros, produzem o risco de elitizacdo participativa,
como também de possiveis mecanismos de convencimento ndo necessariamente

voltados para o interesse comum.



Portanto, a regulamentacdao do OP pode vir a significar a perda de
poder do Executivo sobre o processo, e talvez a perda de controle sobre o orcamento
do municipio. Significa transferir a soberania na distribuicdo dos recursos publicos do
Estado para a sociedade civil. Sob esta perspectiva, é possivel compreender porque
o debate acerca da regulamentacdo legal do OP gera tanta polémica, sem,
entretanto, produzir resultados concretos.

O orcamento Participativo de Porto Alegre é fruto da disposicao
politica e da capacidade técnica do Executivo municipal em dividir seu poder com a
populacéao, viabilizando canais de participacao popular, bem como da capacidade e
disposicdo desta mesma populacdo em participar das decisbes dos assuntos
publicos, e estas decisdes atenderem, efetivamente, as suas necessidades e
expectativas.

Assim, ndo serd a regulamentacdo legal do processo,
independentemente da forma que ele possa tomar, 0 que garantira a continuidade do
OP, e sim a coexisténcia desses dois fatores fundamentais e determinantes do
sucesso dessa experiéncia.

Além, a realidade social € um processo em permanente construcao e
permeada de impactos, seja da sociedade para o Estado, seja das instituicbes
politicas para a dinamica e organizacao social. De outra banda, parece nao existir
irreversibilidade na dindmica das relacdes sociais.

No caso da experiéncia do OP, ndo ha garantias de que a mesma
venha a se solidificar no quadro da organizacao politica local, nem mesmo sendo
regulamentada em lei, se ndo se consolidarem as novas relagdes, e essas sejam
capazes de ampliar e pluralizar os atores e os espacos publicos, prestando contas ao
principio da promog¢do do bem comum, formulando uma combinagcdo na qual a
ampliagdo das possibilidades re representacdo de interesses individuais segue o
estabelecimento de mecanismos que confrontam com o predominio das tendéncias

particularistas.
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