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ORCAMENTO PARTICIPATIVO: OS PARADOXOS DA
PARTICIPACAO E GOVERNO NO RECIFE

Brian Wampler’

1. Introducéao

Os programas de participagéo no orgamento, conhecidos sob
o nome de Orgamento Participativo (OP), se multiplicaram no Brasil
na década de 1990. Um estudo de 1998 calcula que existem
atuaimente mais de 70 programas em nivel de governo municipal
(Garzia, 1999). O primeiro deles, implantado em 1989 em Porto Alegre
sob a administragio do Partido dos Trabalhadores (PT), foi
reconhecido nacional e internacionalmente. Os programas de
Orgamento Participativo requerem a participagéo direta dos cidadaos
no processo de tomada de decisdes como forma de promover a
transparéncia, accountability e a cidadania. Esses programas buscam
alargar o campo da democracia representativa no Brasil, redefinindo
as relagdes basicas Estado-sociedade (O'Donnel, 1994).

Os programas de Orgamento Participativo estdo no centro de
debates tedricos que buscam explicar o aprofundamento e a
consolidacdo da democracia, especialmente debates que privilegiam
a engenharia institucional e a cuitura politica. Os programas de
participag@o no orgamento tém esse papel destacado porque
constituem iniciativas do Executivo, ddo oportunidade para que
cidadaos tradicionalmente excluidos tomem parte do processc
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decisério e buscam redefinir as relagoes Estado-sociedade. O carater
hibrido do Orgamento Participativo nos permite analisar como
estruturas institucionais, juntamente com a participacao dos cidadéos,
contribuem para a transformagao do Estado e das relagdes Estado-
sociedade. O instrumental analitico propiciado por esses pregramas
langa luz sobre os processos contraditérios e irregulares que envolvem
a criacao e difusdo de uma politica democratica.

Aprofundar a democracia por meio de uma crescente
participagao dos cidadaos é o objetivo precipuo dos pregramas de
orgamento participativo (Fraser, 1993; Alvarez, 1993, Alvarez &
Dagnino, 1995). Isto significa promover uma reforma do Estado de
modo que se tenha transparéncia e se aumente a participagao publica
no processo de tomada de decisdes. A “publicizacdo” do Estado e
um elemento crucial nesse processo: ele depende da multiplicagao
das instancias em que se tomam decisdes coletivamente de forma a
que se tenha uma accountabilityhorizontal {O'Donnel, 1998).

O tema deste artigo é o municipio do Recife, focalizando a
criacao e implementagéo do Orgamento Participativo no periodo de
1995-1998. A administragdo de Jarbas Vasconcelos (1993-1996)
implementou o OP em 1995, baseando-se, parcialmente, na
experiéncia pioneira de Porto Alegre, mas fazendo largo uso da
experiéncia dos programas de participag¢ac que ja existiam no Recife.
Trata-se de um programa participativo fundamental para o projeto de
governo de Jarbas e de seu sucessor, Roberto Magalhaes (1997-
2000). Seu programa de govemno busca eliminar a distancia entre a
administragdo municipal e os lideres da comunidade. O Orgamento
Participativo — é o que pretendo demonstrar neste artigo — néo teve
0 mesmo sucesso que a experiéncia de Porto Alegre devido afalta de
vontade politica do Executivo, a um modelo institucional que tende
antes a fragmentar que a congregar os representantes das
comunidades (delegados) e a continuagao do processo de tomada
de decisdes em nivel privado. As gestoes de Jarbas Vasconcelos e
de Roberto Magalhaes usaram o OP mais como instrumento de
cooptacido dos lideres da comunidade que como uma forma de
descentralizar o processo de tomada de decistes.

Embora as deficiéncias do OP no Recife sejam muitas, o
programa oferece uma oportunidade unica para que os ativistas da
comunidade e os lideres dos movimentos sociais participem de uma
discussio publica das prioridades orcamentarias da administragdo. A
participagao direta de pessoas de baixa renda no processo de tomada
de decisbes do governo representa um fato novo e uma mudanga
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radical na politica brasileira. Essa participagéo, porém, é relativizada
pela falta de resuitados notaveis no Recife. Cabe perguntar: por que
os lideres comunitarios continuam a participar de um programa que
depende, em tao larga medida, de um apoio do Executivo que ainda
esta por vir?

Pretendo demonstrar que houve importantes avangos —como
uma abertura parcial do poder local, 0 aumento da capacidade politica
e do grau de legitimidade dos delegados e os primeiros indicios de
uma accourttability horizontal — que devem ser levados em conta.
Analisando tanto o papel do Executivo quanto o dos lideres da
comunidade envolvidos no processo, intenta-se mostrar como essa
instituicdo experimental de participagao paradoxalmente aprofundae
restringe as praticas democraticas no Recife. Seguindo-se a
introdugéo, a segunda parte do artigo analisa a descentralizagdo da
federagao brasileira em funcéo da Constitui¢ao de 1988. Em especial,
demonstro que ndo houve uma descentralizagao dos poderes entre ¢
Executivo, o Legislativo e as instituicdes de participagdo. Atenta-se
para o fato de que as instituigdes municipais geraram um
“axecutivismo”, um processo que concentra o poder no Executivo e
sabota os esforgos para ampliar os foros onde se tomam as decisdes.
A terceira parte traz uma andlise detalhada das estruturas institucionais
do OP no Recife, na qual comprovo que o modelo institucional do
programa ao mesmo tempo estimula e frustra os esfor¢os no sentido
de ampliar e aprofundar a democracia. Na quarta parte, avalio 0 OP a
partir de duas perspectivas. Na primeira, enquanto instituigdo politica
inserida no Executivo. Seria o Orgcamento Participativo uma prioridade
no conjunto das estratégias e planos de governo das gestdes de
Jarbas Vasconcelos e Roberto Magalhdes? Eles respeitam as decisdes
dos delegados? Uma segunda vertente € a do programa da perspectiva
dos delegados. Que avangos e que ganhos advieram de sua
participagao? Por que os delegados continuam a participar de um
programa que apresentou tao poucos avangos concretos?

2. Descentralizacdo, Desconcentracgdo e Participagao

A Constituicio de 1998 delegou considerédvel grau de poder e
responsabilidade aos niveis subnacionais de governo, estados e
municipios. Atualmente, 0s municipios tém um acesso sem
precedentes aos recursos financeiros e sdo responsaveis pela
prestacio de servigos basicos como salde, coleta de lixo, projetos
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pequenos e médios de infra-estrutura e, em certa medida, educagao.
Os municipios atualmente detém de 15 a 20% dos recursos de que
dispde o Estado brasileiro (Abrucio; Couto, 1996, 40-47).

Os novos poderes dos municipios dependem, em alguns
casos, de decisdes federais que determinam tipos particulares de
gastos e programas, mas, na maioria deles, reservam as autoridades
municipais o direitc de estabelecer suas proprias prioridades no que
diz respeito ao emprego das verbas. Ainda que a Constituicao de
1988 tenha delegado poderes aos municipios, ela nao distribuiu
poderes ao longo do eixo municipal. O Executivo continua sendo o
principal agente politico, o Legislativo depende do Executivo para a
liberagdo dos recursos, e a implementagéo de programas de
participa¢do depende da vontade do Executivo. O poder e a
responsabilidade financeira foram parciaimente transferidos da esfera
federal para a municipal, mas o poder municipal continua vertical.

A transferéncia de responsabilidades para os municipios tem
duas importantes conseqiiéncias que afetam as relagdes Estado-
sociedade. Em primeiro lugar, os municipios sao atualmente o espago
privilegiado onde muitos movimentos sociais e lideres comunitarios
podem apresentar suas reivindica¢des, uma vez que o poder local
agora é responsavel pela prestagdo de servigos de saude (SUS),
pequenos e médios projetos de infra-estrutura, pavimentagéo de ruas,
coleta de lixo — requerimentos que em geral constituem a primeira
preocupagéo dos movimentos reivindicatorios.

Em segundo lugar, o poder lccal, devido ao fato de ser, na
federacgfo, o que governa sobre o menor nimero de cidad&os, propicia
a maior proximidade entre os representantes do Estado e os lideres
comunitarios (Farah, s/d.}. 1sso permite aos vereadores e prefeitos
um acesso sem igual aos cidadaos e aos lideres dos movimentos
sociais. Da mesma forma, os lideres da comunidade e dos movimentos
sociais que buscam apoio e recursos de parlamentares, agora dirigem-
se as autoridades municipais, devido ao tipo de servico que elas
dispensam e & proximidade gue existe entre estes e os cidad&os. O
Executivo, dada a verticalizagdo dos poderes institucionais em nivel
municipal, pode decidir quando, onde e que canais de participagdo
vao ser abertos ou fechados.

O “Executivismo” e a Legislatura

O ordenamento institucional em nivel municipal pode ser
entendido de forma mais completa por meioc do conceito de
“executivismo” (Couto; Abrucio, 1995). O Executivo estabelece quase
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todas as politicas publicas, o “poder do dinheiro” praticamente néo
existe para o Legislativo e a sua principal atividade € negociar com o
Executivo a liberagéo de recursos. Uma consegiiéncia da estrutura
institucional do poder local € que a maioria dos vereadores atualmente
prefere atuar como apéndices do Executivo, ou como intermediarios
entre a populagdo e o Executivo, do que como uma instancia
independente do governo.

Os vereadores tém poucos poderes formais. A falta de poder
formal limita a capacidade dos legisladores de aprovar leis e propostas
orgamentarias para promover & defender os interesses dos que os
apéiam (eleitores atuais e potenciais). Os poderes dos legisladores
podem ser assim resumidos:

a) Nao tém autoridade para alocar recursos. O Legislativo
néo pode aprovar leis que exijam alocag&o de recursos pelo Executivo.

b) A prerrogativa de propor emendas ao orgamento
apresentado pelo Executivo requer que o vereador transfira a alocagao
de recursos de uma para outra drea. Ela nao lhes permite “zerar”
nenhuma alocagao de recursos nem aumentar ou reduzir o orgamento
proposto pelo Executivo. O prefeito ndo é obrigado a financiar nenhum
programa incluido no orgamento no processo de inclusdo de emendas.

c) O prefeito tem poder de vetar qualquer emenda especifica.

d) O orgamento proposto pelo Executive e aprovado pelo
Legislativo determina o maximo que o Executivo pode gastar mas
nio exige que este gaste ou libere quaisquer recursos.

e) O Executivo (no caso do Recife) pode ultrapassar em 20%
o orcamento, sem necessidade da aprovagéo do Legislativo. A
combinacgéo de (a) e (d) cria um orgamento ficticio, uma vez que o
Executivo pode gastar menos ou mais de acordo com suas
necessidades politicas, seus interesses ou estrategias.

Em funcdo dessa falta de poder, os vereadores do Recife
conseguem aprovar poucas leis que contribuam para o
desenvolvimento de politicas publicas. Entre 1989 e 1998, 77% das
leis propostas e aprovadas pela Camara Municipal do Recife {625 no
total), visavam a dar nomes a ruas e a parques e a indicar entidades
para serem reconhecidas como de utifidade publica.’ Além disso, o
nimero de emendas ao orcamento anual também foi incrivelmente
baixo. Entre 1994 e 1998, uma média de 58 emendas foram aprovadas
a cada ano (290 no total), correspondentes a 1% do orgamento
proposto (C4mara Municipal do Recife, 1998). A Camara Municipal

1 Conforme dados do Didrio Oficial do Municipio do Recife de1985 a 1998.
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do Recife apresentou poucos resultados formais, publicos e oficiais
para seus eleitores entre 1989 e 1998, Em conseqliéncia dessa restrita
autoridade formal, os vereadores desenvolvem outras estratégias para
conseguir resultados concretos para seus eleitores (reais ou
potenciais). Cada vereador tem direito a 20 assessores, que recebem
um salario. Esses assessores, de modo geral, tém pouca experiéncia
técnica e poucos entendem de questdes de orgamento. Dedicam seu
tempo a fazer pequenos favores a populacéo que havera de se lembrar
na época das eleigdes, como servicos de ambulancia, consultas
médicas no sistema de salde publica (SUS), 6culos, emprego, etc.?

Uma pratica comum é exigir que cada assessor repasse 40 a
50% de seu salério ao vereador. Ainda que uma parte desse dinheiro
vé diretamente para o bolso do vereador, 0 mais comum é que seja
usado para sustentar os chamados cabos eleitorais, lideres
comunitarios e de movimentos sociais. Distribui-se um salario minimo
aos lideres comunitarios, visando conseguir uma base ieal de apoio.
Os recursos e o0s assessores dos vereadores permitemn que eles criem
suas proprias redes de apoio, redes que muito se assemelham as
modernas maquinas politicas (Diniz, 1982; Erie, 1988). Essas redes
solapam os esforgos no sentido de aprofundar a democracia ao mesmo
tempo em que reforgam o processo de deciséo privada individual e
favorecem a dependéncia dos lideres comunitarios em relagéo aos
vereadores.

As relagdes entre o Legislativo e o Executivo séo determinadas
por negociagdes privadas. H& pouco ou nenhum debate scbre o
orcamento ou sobre as decisdes relativas as politicas publicas do
Executivo. A grande maicria dos vereadores do Recife séo
despreparados para entabular negociagdes sobre questbes de
legislag@o e de orgamento. Isso frustra os esforgos para criar um
governo aberto, que tenha transparéncia e accountability, uma vez
que o processo de tomada de decisdes continua nas méaos de uns
poucos. Quanto a atuagao dos vereadores, eis o que diz um vereador
do Recife: “A gente pede ao Executivo, e ele faz se puder. Eu pego
uma rua ac Executivo, eu pecgo para fazertal rua, ele faz se puder, se
nao puder ndo faz. Essa € a relagéo do Legislativo-Executivo. A gente

2 Uma das consequéncias da terceirizagdo dos servigos € que agora os polificos podem indicar
pessoas que devem ser contratadas por empresas privadas. Isso permite que os politicos
subvertam as regras do servigo publico, gue determinam a realizagao de concursos publicos
universais & regulamentados.
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pede e eles fazem se puderem, ou nao fazem™. Esse processo cria
uma dependéncia do vereador em relagéo ao Executivo que resulta
no fortalecimento deste ultimo. O Executivo praticamente monopoliza
tanto as informagdes quanto as decisdes finais sobre como empregar
os recursos. Os vereadores procuram, por isso, alinhar-se com o
Executivo para “ganhar” alguns pequenos projetos para seus eleitores.
Se o Legislativo é tao fraco, por que o Executivo negocia projetos
com os vereadores? Os vereadores tém dois poderes importantes: a
prerrogativa de abrir investigagdes (CPls) sobre possiveis abusos do
Legislativo e do Executivo e de aprovar os projetos do Executivo.
Este precisa do apoio (votos) dos membros da Camara Municipal em
determinadas circunsténcias: para aprovar sua proposta de orgamento
anual, seus projetos de lei e linhas de crédito suplementares.

Assim, o Executivo dispde-se a negociar com os vereadores
porque precisa de seu apoio para a aprovagao de seus projetos. O
carater fragmentario do sistema partidario brasileiro intensifica o
processo de negociacio de votos e de projetos, dado que o Executivo
busca formar coalizdes estaveis e majoritarias. A governabilidade
depende, em parte, da capacidade do prefeito de criar e manter uma
forte maioria na Camara Municipal (Couto, 1995; Andrade, 1998).
Essa maioria garante a aprovagao de seus projetos e impede que os
lideres da oposigéo abram investigagdes (CPls) sobre os possiveis
desmandos do Executivo. Jarbas Vasconcelos (1993-1996) e Roberto
Magalhaes (1997-1998) conseguiram manter coalizbes estaveis
durante as respectivas administragdes.

Esses fatores permitem que o Executivo negocie apoio
valendo-se da liberagéo de verbas. Nao ha accountability horizontal
em nivel municipal, devido a pressao que o Executivo exerce sobre o
Legislativo. A falta de poderes formais do Legislativo cria incentivos
negativos para os vereadores: eles comegcam a negociar votos porque
é o principal meio de conseguir recursos para seus eleitores. Essa
negociac¢éo de votos privatiza o processo de tomada de decisdes,
reduzindo, assim, a qualidade dos debates politicos e a participagao.

“Executivismo” e Democracia Participativa
Uma impontante inovagéo da Constituicdo de 1988 foi a criagao
de canais institucionais com base nos principios da democracia

3 Durante uma entrevista com o Secretdrio de Governo do Recife, Dr. Paulo Femanda Monteiro
de Queiraz, em 19 de janeiro de 1999, um vereadar interrompeu Nossa conversa para descrever
esse relacionamento.
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participativa. A democracia participativa ou “direta” em nivel municipal
desenvolveu-se em duas circunstancias diferentes. Primeiro, a
Constituicdo de 1988 e as correspondentes leis organicas dos
municipios propiciaram a institucionalizagdo formal dos consefhos
gestoresno campo da salde, das questdes relacionadas a crianga e
ao adolescente, as mulheres, a educag¢ao e ao meio-ambiente. Os
conselhos gestores se muitiplicaram no ambito dos governos federal,
estadual e municipal. A Constituicio de 1988 e as leis complementares
exigem que 0s municipios ctiem conselhos para que possam receber
recursos dos governos estadual e federal.

Esses conselhos foram criados como insténcias institucionais
nas quais representantes da sociedade civil, funcionarios publicos e
as administragcdes poderiam deliberar sobre politicas publicas e
fiscalizar as politicas da administragdo. Contudo, os conselhos
gestores permaneceram em larga medida dependentes do Executivo
e mostraram-se incapazes de mudar as politicas publicas e ampliar o
campo do debate publico {Wampler, 19397, Costa, 1999).

Criou-se um segundo tipo de instituigao participativa, que foi
o chamado Orgamento Participativo. Até agora, nenhum programa
participativo foi formalmente institucionalizado por lei. A néao
institucionalizagao da mais flexibilidade e evita a burocratizagao, mas
torna esses programas dependentes de administragdes que os
apdiem. Os programas de OP delegam o poder decisério a
representantes (delegados) eleitos por suas comunidades. Os
delegados selecionam projetos especificos para serem implementados
e, em alguns casos, “deliberam” sobre politicas publicas do govemo
municipal. Assim, o Orcamento Participativo surgiu como um espacgo
institucional, talvez 0 mais importante, que permite o debate, a
deliberagao e negociagao das politicas. Os vereadores, naturalmente,
resistem a esse processo, NAo necessariamente porque o OP substitui
seu poder informal. O poder dos vereadores baseia-se em acordos
privados enquanto que o poder e a legitimidade do OP derivam de
seu carater publico.

Nao cabe neste artigo analisar em profundidade o debate sobre
cultura politica, mas é importante levantar determinadas questdes
relevantes para esse debate, uma vez que um dos objetivos dos
programas de OP é criar uma cultura politica democratica. Grupos
organizados da sociedade civil trabatharam durante as décadas de
1980 e de 1990 para garantir uma série de direitos que iriam resultar
numa abertura no processo politico e permitir o desenvolvimento de
uma cultura politica democratica. O Estado ndo era o unico alvo dos
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movimentos sociais, dado que havia um sentimento geral de que a
superagao dos arraigados modelos de autoritarismo social era crucial
para o aprofundamento da democracia (Dagnino, 1994). Levar o poder
para grupos tradicionalmente excluidos através da democracia
participativa ou direta era entendido como uma forma de transformar
a cultura politica.

Dagnino afirma que “o direito a ter direitos” se difundiu entre
os brasileiros na década de 1980 (Dagnino, 1998). A cultura dos
direitos identifica-se com a cidadania, o que significa que os cidadaos
exigirdo seus direitos constitucionais. “O direito a ter direitos” € um
desafio direto as relagdes clientelistas, que constituem um aspecto
fundamenta! das relagdes politicas entre as elites e as massas.
Cidadaos conscientes de seus direitos sdo menos passiveis de
submeter-se a relagdes dessa natureza. Um dos aspectos
fundamentais da cidadania € a exigéncia da publiciza¢éo do Estado.
Paoli e Telles afirmam que “a conquista e o reconhecimento de direitos
significa a invengao de regras de coexisténcia publicae de principios
reguladores de uma sociabifidade democrdtica” (Paoli; Tefles, 1998:
67). Esse processo é baseado na abertura e ampliagéo do processo
de tomada de decisdes e na capacidade dos cidadaos de fazer com
gue os govermnos respondam pelas politicas que implementaram ou
deixaram de implementar. A multiplicagéo dos direitos & o primeiro
passo para dotar os cidadaos de poder e fazer com que os seus
representantes respondam por suas politicas publicas. O OP é o
exemplo de uma estrutura institucional que busca desenvolver a
incipiente cultura dos direitos e publicizar o Estado. Uma potencial
conseqiiéncia da publicizagdo dos processos decisorio e de
accountability é a transformagéo do Estado privado em um Estado
publico. Numa era de reestruturagéo econdmica neoliberal, de
relagbes econdmicas baseadas na privatizagao das empresas estatais,
os programas de orgcamento participativo representam uma
oportunidade Unica de criar um espago publico dentro de um Estado
tradicionalmente privado. O processo de tomada de decisdes
conduzido publicamente é o primeiro passo do processo de
desconcentragéo do poder dentro do municipio. Os programas de
orgamento participativo s8o, pois, contraditérios e paradoxais:
contribuem para a eliminagdo do poder vertical encastelado no
Executivo e para a desconcentracio do poder, mas também dependem
da vontade politica e do interesse do Executivo.

Concluo esta parte do trabalho afirmando que a transferéncia
de responsabilidades politicas do nivel federal para o nivel municipal
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n&o foi acompanhada da correspondente desconcentragao de poderes
em nivel local. As politicas publicas continuam no dominio do Executivo,
os legisladores dependem dele para a distribuigao de bens e usam
esses bens para criar suas redes pessoais de apoio que perpetuam
a dependéncia. As redes criadas pelos legisladores baseiam-se, acima
de tudo, em relaghes privadas e clientelistas. E justamente esse tipo
de relacdo que o OP pretende eliminar. No Recife, cabe perguntar:
em que medida o OP proporciona aos delegados independéncia e
poder em relagac aos foros em que se da o processo de tomada de
decisao? O Executivo acata as decisdes formais tomadas pelos
delegados? O OP funciona como um promotor de direitos que pode
combater as redes clientelistas?

3. Orcamento Participativo no Recife: Efeitos do processo de
implantacéo e o Projeto Institucional

Aqui se analisa a experiéncia do Or¢gamento Participativo no
Recife entre 1995 e 1998, onde demonstro que a estrutura institucional
do OP favoreceu a divisdo entre os delegados, aumentou a
dependéncia desses lideres em relagéc ao Estado, confundiu o
processo de tomada de decisdes visandoa implementagao dos projetos
aprovados, e continua a mercé da vontade do Executivo. Explico
também que a atual estrutura institucional emascula o objetivo expresso
do Or¢amento Participativo, que é o de implantar politicas publicas
gerais e aumentar o nivel e a qualidade da participagdo. Pretendo
fazer ver, também, que 0 OP oferece oportunidades para os delegados,
que assumiram um novo pape! politico no Recife: atualmente eles
sdo reconhecidos como “novos atores politicos”. Sua emergéncia
contrapde-se a privatizagdo e ao dominio do poder local pela elite.

O programa Prefeitura nos Bairros

A trajetdria politica de Jarbas Vasconcelos nas duas
administragdes, de 1985-88 e de 1993-1996, é fundamental para a
elaboragao do Orgamento Participativo. Jarbas foi eleito pela primeira
vez em 1985, na ultima fase da ditadura militar, tendo feito sua
campanha e tendo governado com uma coalizao de centro-esquerda.
Foi a primeira elei¢cio direta para prefeito das capitais desde o inicio
da década de 1960. Iniciou o Programa Prefeitura nos Bairros —
PPB, gue estabelecia um contato direto entre os lideres comunitarios
e a prefeitura. O objetivo desse programa era aumentar a participagéo
dos lideres comunitarios na determinagao das prioridades para a
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implementacéio de pequenos programas de infra-estrutura (Soares,
1996). Estabelecendo canais de comunicag@o direta entre sua
administragéo e os lideres comunitarios, Jarbas congregou um grupo
leal de |ideres e de ativistas * (Marinho & Botler, 1988; Soler, 1991).

As duas principais caracteristicas do PPB que pesaram na
criacdo do OP sdo o contato direto entre administragéo e lideres
comunitarios e a organizagéo do programa com base em necessidades
especificas. Em primeiro lugar, Jarbas participou de centenas de
reunides nas quais os lideres comunitarios apresentaram suas
reivindicagdes, abriu seu gabinete nas tardes de sexta-feira aos lideres
comunitérios e ac publico em geral, adquirindo com isso a reputagéo
de prefeito aberto & democratico. O PPB foi programa pioneiro de
participagao devido ao grande empenho da administragédo de Jarbas
Vasconcelos em trabalhar com os setores mais pobres da populagéo
para atender a suas necessidades.

Em segundo lugar, o PPB estabeleceu um sistema no qual os
lideres eram estimulados (e depois recompensados) a apresentar
reivindicagdes especificas e imediatas, como por exemplo, a
pavimentagio de determinada rua, a desobstru¢éo de determinado
canal ou a instalagdo de iluminagdo em areas carentes. Assim, a
estrutura do PPB estimulava os lideres comunitarios a formutar pedidos
concretos para resolver problemas imediatos e especificos.
Simultaneamente, afastava os lideres comunitarios de uma discussao
mais ampla das prioridades orgamentarias da administracéo; os lideres
comunitarios eram estimulados a agir principaimente em fungéo de
seus interesses locais. Em suma, o PPB era uma instituigéo que atendia
as demandas dos lideres comunitarios, sem transferir nenhum poder
a eles.

A implantagdo do Orgamento Participativo

O Orgamento Participativo foi criado em 1995 com base na
experiéncia de Porto Alegre.® A administragao de Jarbas Vasconcelos
procurou superar o modelo que se limitava a apresentar reivindicagoes,
visando criar uma estrutura institucional que permitisse aos lideres

4 Emn sua primeira gestao, Jarbas conseguiu legalizar o PREZEIS, programa participativo que
astabelecia direitos e responsabilidades especificos para os representantes eleitos das dreas
de populagdo de baixa renda. Esta fora do escopo deste artigo analisar o PREZEIS, mas é
fundamental apontar que 0 PREZEIS & uma instituigio formal e oficial que esté fora do controle
direto da prefeitura.

5 Entrevistas com Chico de Assis, Secretario de Peliticas Sociais do Recife (1997-1899) e
Saivador Soler, Secretdrio de Politicas Sociais do Recife (1993-1996).
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comunitarios apresentar reivindicagdes e discutir amplamente as
prioridades or¢amentarias da administragéo. Os objetivos do programa
foram claramente expressos nas primeiras publicacdes da
administragdo: “O planejamento participativo ndo deve se limitar
apenas as agoes relacionadas a formulagéo e implementagac de
poiiticas publicas, mas, sobretudo, procurar avangar na defini¢do
global de prioridades, para fugir dos tragos clientelistas que marcaram
a participagdo dos movimentos e organizagdes populares” (Prefeitura
da Cidade do Recife, 1995).

O propésito original do programa era ir além das demandas
particularistas e levar os delegados a participarem da formulag¢ao de
politicas plblicas e decisdes de interesse para todo o municipio. Os
delegados deveriam participar do processo decisério envolvendo
multiplas questdes e ter poderes para influenciar a formulagédo das
prioridades gerais da administragdo. Com vistas a criar uma estrutura
institucional flexivel, a administragdo de Jarbas Vasconcelos dividiu a
cidade em seis regides, criou uma “Grade de hierarquizagdo das
caréncias” que devia ser usada como critério para a selegéo dos
projetos, estabeleceu os critérios para a elei¢ac de 320 delegados, o
ciclo anual de planejamento e o percentual do orgamento passivel de
ser negociado entre os delegados e a administragao.

A divisao em seis regides foi para facilitar a administragdo do
programa, com trés microrregides em cada regiao. A populacéo de
cada regiao varia de 30 mil a 200 mil habitantes (Gacip, 1998). A
maicria das microrregides tem entre 40 mil e 60 mil moradores incluidos
na faixa de baixa renda. A distribuigao dos delegados e a negociagao
dos pleitos é feita com base na microrregido.

O programa nao conseguiu estimular a participagéo dos
moradores de rendas media € alta. Em termos concretos, os OP lidam
com “pequencs” problemas — rede elétrica, pavimentacéo de ruas,
servigo de esgotos —, projetos que néo interessam as classes de
maior renda porque, para elas, isto ja nao constitui um problema.
Para os moradores de favelas que ndo tém acesso a esses servigos
publicos basicos, essas questdes sdo vitais. O fato de a grande maioria
dos participantes ser de baixa renda levou um lider de uma ONG gue
acompanha o programa a afirmar que o programa € a "demaocratizacao
da pobreza.™

Em segundo lugar, a Secretaria de Politicas Sociais
estabeleceu uma Grade de Hierarquizagdo das Caréncias para cada

& Entrevista com Adelmo Araljo da FASE. 13 de outubro de 1998,
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microrregido. Essa grade estabelecia uma relagédo entre o numero de
moradores, a falta de infra-estrutura, indicadores sociais basicos e o
volume de recursos disponivel para ser negociado em cada
microrregido. Essa grade de hierarquizagéo tinha dois objetivos.
Primeiro, “Com as tabelas informativas, as comunidades tém uma
visdao de toda a cidade, aumentando ¢ seu conhecimento sobre a
situagdo de caréncias das microrregides, sendo possivel tambem
comparar uma microrregido com outra.” (Prefeitura da Cidade do
Recife, 1996: 16). Os delegados deviam usar essa informagao no
processo de negociacao a fim de aprofundar os seus conhecimentos
sobre as questdes em pauta. A grade de hierarquizagao das caréncias
é também um instrumento que ajuda a determinar o volume de recursos
a serem empregados em cada microrregido. As areas mais pobres e
mais carentes de servicos basicos deveriam receber maior volume
de recursos.

Em terceiro lugar, 320 delegados foram eleitos no primeiro
ano do programa. As elei¢cdes tinham o objetivo de dar legitimidade
aos lideres, a suas reivindicagdes e.ao programa. Para participarem
do processo, as organizagdes comunitarias deviam se registrar na
Secretaria de Politicas Sociais. Procedia-se entdo a elei¢éo, na qual
apenas as organizagdes registradas tinham direito ao voto (ldem:
18). Com isso, garantia-se a legitimidade dos lideres comunitarios,
a0 mesmo tempo em que se limitava o nimero de lideres comunitarios
com acesso a administragio. A administrag@o podia, entao, filtrar as
reivindicagdes dos lideres n&o eleitos.

Os delegados s&o reconhecidos como “novos atores politicos”
em nive! municipal pelo fato de serem eleitos. Isso ajuda os delegados
em seus contatos com os burocratas, permite-lhes obter, mais
faciimente, informacdes dos departamentos municipais e aumenta sua
legitimidade em sua prépria comunidade. O programa amplia e garante
a legitimidade dos lideres comunitarios eleitos mas, aoc mesmo tempo,
exclui os cidadaos particulares de qualquer papel substancial no
processo. As pessoas pertencentes as organizagdes tém um papel
no programa mas as outras nao tém meios de participar de forma
efetiva.

Em quarto lugar, a administragdo estabeleceu uma agenda
aberta para o orgamento anual e tentou limitar o numero de reunides
a serem feitas. Cada estagio do processo tem varias reunioes,
semanais ou quinzenais, em cada microrregiao. A administragéo
procurou limitar o nimero de reunides para aumentar a produtividade
e estimular os delegados a vir preparados para um nimero limitado
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de reunides, cujo calendario era assim distribuido: (a) janeiro a abril
— eleicdo de Delegados e primeiras negociagdes, entre delegados e
a administragdo, para os projetos do ano seguinte; (b) abril a dezembro
— 0s delegados acompanham a implementacao dos projetos; junho a
dezembro - realizagdo do Forum da Cidade do Recife, com a
participagdao de ONGs, membros dos Conselhos Gestores,
vereadores, delegados e empresarios, objetivando discutir as
prioridades gerais da administracédo; (d) julho a setembro —
negociactes finais e sele¢gdo dos projetos do ano seguinte,
selecionados pelos delegados e implementados pelo Executivo no
curso do ano; (e) outubro a novembro ~ definicéo, pelos delegados,
da ordem de implementag¢ao dos projetos do ano seguinte (ldem: 15).

O Férum da Cidade do Recife, que teve lugar em junho e
dezembro, foi a Gnica reunido em que todos os delegados se
encontraram no mesmo local. Todas as outras reunides foram feitas
em nivel da regiac ou microrregidao, o que resultou numa extrema
fragmentacao espacial do programa. A falta de contato entre os
delegados tem pelo menos duas conseqliéncias nocivas. Primeiro,
os delegados estdo atheios e mal informados sobre como o programa
esta sendo entendido e funcionandc nas outras partes da cidade.
Entrevistas com funcionarios das diferentes microrregides indicaram
a existéncia de uma convicgao geral de que o programa n&o estava
funcionando em sua microrregiao e que os delegados das outras
microrregites estavam sendo enganados pela administragao.
Segundo, a for¢a dos lideres comunitdrios sempre se baseou em sua
capacidade de mobilizar suas comunidades e de estabelecer relagdes
com outros grupos da cidade. Assim, a estrutura do programa os
estimula a trabalthar no interesse de sua microrregido, mas limita sua
capacidade de eiaborar idéias fecundas e o desenvolvimento de um
movimento apoiado em bases amplas’ (Fontes, 1997).

A cada estagio do processo, a administragdo teve um papel
ativo em determinar quando e como os delegados deveriam interagir
entre si e com a administragao. A administra¢ac nao desaconselhou
nem impediu os delegados de realizarem seus préprics encontros
independentemente da agenda oficial, mas tampouco viabilizou uma
estrutura que funcionasse sem sua influéncia direta.

O Gltimo e talvez 0 mais importante elemento do programa foi
o montante de recursos que se deveria destinar aos projetos de OP.

7 Fontes faz uma andlise semelhante de outros programas participativos implementados durante
a segunda gestao de Jarbas Vasconcelos, classificando-os de “corporativismo territorial”.
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O montante disponivel para ser negociado foi estabelecido pela
Secretaria de Politicas Sociais sem a menor participagdo dos
delegados.? Solicitou-se as secretarias que participaram do Programa
Prefeitura nos bairros (PPB) que fizessem uma estimativa do volume
de recursos que elas destinaram ao programa.® As respostas indicaram
um valor médio correspondente a 10% do Programa de Trabalho da
administrag@o municipal, que decidiu autorizar que os delegados
negociassem projetos nesse patamar para o ano fiscal de 1996. O
Programa de Trabalho exclui custos ‘fixos” - as despesas com pessoal
e pagamento de dividas resultantes de convénios entre o municipio e
outras instituicdes (tais como o governo federal, agéncias de
desenvolvimento internacionais, etc.) —, incluindo os recursos cuja
aplicacéo fica a critério do Executivo (principalmente manutencéo e
investimentos). Em 1996, o orgamento total proposto para o Recife
foi de 558 milhdes de reais, dos quais 25% seriam para o Programa
de Trabalho (144,45 milhdes de reais). O volume de recursos
disponiveis para negociacao para o OP foi de 14,4 milhes de reais
(2,5% do total do orgamento proposto) (Idem: 4). Como se vé, o OP
recebeu uma parcela minima do orgamento do municipio.

Mudancas regulamentares internas na gestao do prefeito

Roberto Magalthaes

Roberto Magalhaes foi eleito Prefeito do Recife em 1996, com
o apoio de uma ampla coalizéo de centro-direita. Magalhdes havia
sido governador do Estado de Pernambuco sob a ditadura militar e
pertencia & ala modemna do PFL, partido politico conservador (Aradjo,
1996). Sua campanha para a prefeitura enfatizava a necessidade de
modernizar o Recife e, o que merece consideragéo, a continuagao de
projetos iniciados na gestdo de Jarbas Vasconcelos. As promessas
de campanha de Roberto Magalhdes eram importantes para os lideres
comunitarios, uma vez que a gestdo anterior, do prefeito Joaquim
Francisco - PFL (1989-1991)}, de modo geral fechou todos os canais
de participacao.

A maioria das normas relativas ao Orgamento Participativo
permaneceram as mesmas, mas aconteceram mudangas importantes.
A nova estrutura eliminou o “Férum da Cidade” e criou uma reuniao
geral, que tinha lugar duas vezes por ano, da qual participavam os

8 Entrevista cam Salvador Soler, Secretério de Politica Social do Recife no periodo 1993-1996,
realizada em 6 de outubro de 1998.

9 Participam do programa as Secretarias de Cultura, Educacdo, Saode, Turismo e
Desenvalvimento, e as empresas estatais de manutengio (EMLURB) & Infra-estrutura (URB).
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delegados, ativistas de ONGs e a administragdo municipal; o sistema
de eleigédo foi modificado para aumentar o numero de delegados e,
finalmente, instituiu-se uma Prestacéo de Contas, que se faria ao
final de cada ano.

O “Férum da Cidade” foi substituido pelo Forum Geral do
Orcamento Participativo, cujas atribuicbes eram modificar a
metodologia interna do OP, apresentar sugestdes as Secretarias e
discutir o volume de recursos para negociagao (Prefeitura da Cidade
do Recife, 1998). O novo espaco institucional permitiu acs delegados
concentrarem-se em problemas especificos do OP mas, por outro
lado, resultou num maior isofarmentodeles em relagéo a outros atores
sociais e politicos, uma vez que no Férum da Cidade, os delegados
correspondiam a atores sociais e politicos, como empresarios,
representantes do clero, etc., ao passoc que do novo férum,
participavam apenas ativistas de ONGs e membros da administragéo
municipal, dai ¢ isolamento a que nos referimos.

Em segundo lugar, o sistema eleitoral foi modificado para
aumentar a representacao e incorporar a populagao, de forma direta,
no processo eleitoral. O nimero de delegados subiu de 320 para
470. O numero de delegados eleitos por comunidade inscrita diminuiu
para 197 (42% de todos os delegados) e o nimero de delegados
eleitos diretamente pela populagao subiu para 273 (58%). A primeira
eleicdo sob o novo regime foi realizada em 1998 e teve a participagéo
de 30 mil votantes (Gacip, 1998: 4). A elei¢ao popular dos delegados
despertou um grande interesse pelo OP. Essa expressiva participagio
permitiu & administragao divulgar seus projetos e contribuiu parauma
maior legitimidade dos lideres comunitarios.

A ultima modificagao importante foi a introdugéo da Prestagao
de Contas. Nos meses de novembro e dezembro houve uma série de
reunides em cada regido, nas quais as Secretarias fizeram um relatério
de suas atividades durante os trés anos de existéncia do programa.
Essas reunides foram instituidas para desenvolver a capacidade dos
delegados de exercer seu direito de “controle social” e "fiscalizagao”
do programa. As reunides foram marcadas pela cobranga, da parte
dos delegados, referentes ac que deixou de ser feito, e pelas
explicacdes dadas pelas Secretarias. Essas reunides nao foram nem
um pouco faceis para a administragdo. Os delegados criticaram
duramente as duas administragbes tanto pela falta de apoio quanto
por nao terem conseguido implementar os projetos que tinham
negociado.
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4. Resultados, Impactos e Consequéncias do Orgamento
Participativo

O Orgamento Participativo foi, dentre as instituigoes
participativas implementadas no Brasil desde a restauragao da
democracia, uma das mais discutidas, debatidas e pesquisadas
(Fedozzi, 1998; Bairela, 1996; Abers, 1998; Jacobi &Teixeira, 1996:
119-128; Larangeira, 1996: 129-137). Adotam-se, em geral, duas
estratégias para analisar a influéncia das instituicdes participativas
sobre a politica municipal e sobre seus participantes. Uma estratégia
é destacar o aumento progressivo do potencial de aprendizagem dos
lideres comunitérios, considerando-os como “portadores” dos valores
de cidadania e democracia (Bairela, 1996). Uma segunda estratégia
¢ analisar o verdadeiro impacto das instituicbes participativas nas
politicas publicas e no processo de tomada de decisdes da
administragdo (Fedozzi, 1998). Adotarei uma mescla das duas
abordagens para mostrar como o OP no Recife criou novas
oportunidades para seus participantes, sem desafiar diretamente o
poder politico representado pelo Executivo. Dessa forma, pretendo
analisar em primeiro lugar o OP como uma instituic&o politica ligada
ao Executivo. O Orgamento Participativo é uma prioridade dentro das
estratégias globais de governo e projetes das administragdes de
Jarbas e de Magalh@es? Elas acatam as decisdes dos delegados?
Uma segunda linha de analise que adoto é considerar o programa do
ponto de vista dos delegados. Que avangos e ganhos resultaram de
sua participagdo? Por que eles continuam a participar de um programa
gue resultou em to poucos ganhos concretos?

O Executivo no Orgamento Participativo

Como demonstrei na parte anterior, o papel do Executivo foi
vital para a criacéo, desenvolvimento e implementagdo do OP no
Recife. Tanto Jarbas quanto Magalhaes afirmam que o OP ¢ a grande
prioridade de suas administragdes (Diario de Pernambuco, 1999).
Se o0s canais de participacao sdo realmente prioritarios em suas
administragdes, se as decisdes dos delegados tém o0 mesmo peso
que as decisbes dos secretarios municipais, seria de se esperar que
houvesse equiparagao do volume de verbas destinadas aos projetos
da OP em relagéo ac volume das que s&o destinadas aos programas
das outras secretarias municipais. Como ja observamos, o Programa
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de Trabalho da administrag&o é o total de recursos disponiveis
independentemente das despesas com pessoal e pagamento de
dividas. O quadro 1 mostra ¢ montante de recursos negociados,
correspondendo as despesas reais para o0 Orgamento Participativo
para os anos fiscais de 1996, 1997 e 1998.

Quadro 1- Recursos Negociados para o Orgamento Participativo

(1996/98)
Secretaria Gastos autorizados* | Gastos realizados ™ Gastos Realizados/
autorizados
1996-1998 1896-1998
Desenvolvimento 1287000 5000 0,30%
Saude 4141000 1102086 27%
Educagao 7324000 902590 12%
Cultura 1680000 762634 45%
Infra-estrutura
URB 25323000 8728063 34%
Emlurt 13200000 4035668 3%
TOTAL 52955000 15 536 041 25%

* "Distribuicdo do Or¢amento Regionalizado”. 1998, Secretaria de Politicas Sociais.
Prefeitura da Cidade do Recife

Como se vé, as administragtes de Jarbas e de Magalhaes
dispenderam, entre 1996 e 1998, menos de 30% do que foi negociado
pelos delegados no ambito do OP. No mesmo periodo, a administracéo
gastou 83% do que tinha sido orgado para o Programa de Trabalho
do governo." Como se vé, as decisdes relativas aos gastos do

10 Prefeitura da Cidade do Recife. 1998. "Sistema de Acompanhamento do Orgamento
Participativo.” 1998, Secretana de Politicas Saciais. Eu 54 considerei os valores dos pleitos da
“Situagdo Parcialmente Atendide ou Atendide.” Nos casos em que o valor ndo foi declarado,
estimei o valor. No caso da URB, usei os dados de “Diretoria de Obras.” 1998. URB-Recife.

11 E importante comparar as decisées quanto & destinagao de recursos no Recife e a orientagio
das mesmas decisfes em Porto Alegre. Afinal de contas, Porto Alegre constitui o exemplo
mais bem sucedido de OF Entre 1996 e 1998, a Prefeitura de Parto Alegre gastou 254,8 milhGes
de reais em projetos selecionados pelos delegados do OP. Os orgamentos das duas cidades,
diretos e indiretos, eram similares naqueles trés anos. Assim, Porfo Alegre gastou 16 vezes
mais que o Recife nos projetos do OP entre 1996 e 1998.
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governo privilegiaram projetos que nao foram selecionados pelo
Orgcamento Participativo.'? As decisdes tomadas pelos delegados no
ambito do OP nao foram valorizadas nem respeitadas. As
administra¢tes de Jarbas e de Magalhaes privilegiaram seus proprios
projetos, em detrimento dos projetos selecionados pelos delegados.

A nao-liberacdo de recursos traz muitas e importantes
conseqiéncias no Recife. Ela prejudica os esforgos no sentido de
publicizar o Estado e aprofundar a democracia dentro do ambito
institucional do OP. Nao fica muito claro como as decisdes relativas
aos gastos estido sendo tomadas, visto que a implementagéao dos
projetos foi deixada nas maos de cada Secretaria. Dado que apenas
30% dos recursos negociados estao sendo aplicados, ha uma intensa
disputa politica sobre que projetos irdo realmente ser financiados. Os
delegados tém o direito de decidir que projetos devem ser
implementados pelo Executivo mas nao tém nenhuma influéncia sobre
quandoos projetos véo ser efetivamente implementados nem seoutros
projetos (como aqueles que foram selecionados pelos Secretarios
municipais ou vereadores) serdo implementados. O OP nao
descentralizou o poder de tomar decisGes. As administragdes de
Jarbas e de Magalh&es admitiram os lideres no aparato do governo
mas n&o abriram mao do controle de importantes fases do processo
de tomada de decisdes.

Em vista das incertezas que envolvem a efetiva liberagao de
recursos para os projetos, os vereadores, as equipes das Secretarias
e os delegados — todos pressionam o Executivo para conseguir
liberagao de recursos e implementagéo de projetos. A falta de uma
conduta expressa e bem determinada no que diz respeito & tomada
de decisdes prejudica o objetivo de criar um programa aberto e
transparente. Os delegados sdo obrigados a voltar a uma politica de
mobilizagdo de massa e a taticas de pressé@o em detrimento de uma
politica baseada na informago e na negociagao publica. Eles precisam
pedir a intervenc¢éo e a participagao dos vereadores e funcionarios
influentes para facilitar a implementacéo de projetos. Dado que a
maioria das favelas tem muitos projetos a serem implementados, 0s

12 Uma explicagao técnica possivel para o baixo gasto com projetos do OP € o fato de que os
projetos selecionados pelos delegados séo muito mais caros ou dificeis de implementar que os
projetos selecionados pelas Secretarias. De fato, essa explicagiic pode esclarecer, em alguns
casos, as diferengas dos gastos. Falta explicar, porém, por que determinadas Secretarias, com
projetos similares (tais como de pavimentagdo de ruas, construgéo de pargues e desobstrugao
de canais), implementaram prioritariamente projetos selecionados pelo governo & ndo os projetos
negociados e selecionados pelos delegados.

Cad. Est. Soc. Recife. v. 15, n. 2, p. 343-374, jul./dez., 1999 361



Orgamento participativo: os paradoxos da participagio e governo no Recife

delegados em geral defendem os projetos do OP, assim como outros
projetos. Isso confunde as fronteiras entre o OP e outras formas de
reivindicagao, diminuindo assim a importancia do OP e reduzindo a
legitimidade do processo.

Além disso, a falta de transparéncia permite que os vereadores
intervenham em favor de seus préprios projetos. Os vereadores
conseguem a liberagdo de recursos para o OP e afirmam ser “os
pais” do OP, dados os seus esforgos nesse sentido. A faita de clareza
em relacdo ao seu verdadeiro papel no processo também permite
que os vereadores avoquem para si a responsabilidade por projetos
sobre os quais n&o tiveram nenhuma influéncia direta. As eleigdes
realizadas em 1998, para delegados de OP, foram marcadas pela
corrup¢ao e por taticas politicas clientelistas, usadas por muitos
vereadores, que procuraram eleger seus assessores e cabos eleitorais
para ocuparem um espaco politico no programa. A participacéo
informal de vereadores na elei¢do dos delegados permite-lhes ampliar
suas redes clientelistas no OP. Alguns vereadores trabalham com os
delegados para selecionar projetos a serem negociados e, depois,
implementados. Isso diminui o poder do delegado enquanto novoe ator
politico, porgue surgem disputas sobre quem é responsavel pela
sele¢ao e implementacgéo de projetos. A participagéo de vereadores
leva a crer que 0 OP se tornou um importante espago institucional no
Recife - trata-se de um foro importante de tomada de decisdes.
Infelizmente, essa mesma participagéao retardou o avango do OP em
vista de sua insisténcia em trazer suas redes clientelistas para o
programa.

A “democratizacio” da informagéo sobre politicas publicas e
sobre o funcionamento do poder [ocal é em geral considerada como
um motivo crucial para a implementag¢ao do Orgamento Participativo.
A “democratizacao” da informacé&o deveria facilitar a fiscalizagéo e
elevar o nivel do debate. No Recife, a Secretaria de Politicas Sociais
tem poucos recursas, 0 que limita sua capacidade de fornecer
informagodes iddneas e em tempo habil aos delegados. Os delegados
tém que contar, bem no estilo paternalista, com os funcionarios da
Secretaria de Politicas Sociais para lhes fornecer dados sobre os
programas. Surgem sérios problemas quando os funcionarios divulgam
informagdes enganosas ou confusas. Para citar apenas um exemplo,
na Prestacdo de Contas de 1998, a Secretaria de Politicas Sociais
apresentou dados manipulados sobre o que de fato foi gasto no triénio
(1996-1998). As informacgdes dadas consignavam gastos 85% acima
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dos que realmente foram feitos.” A falta de informagdes claras e
precisas frustraram os esforgos dos delegados para monitorar o
programa.

A fragmentacéo gerada pela estrutura institucional do OP
impediu que os delegados formassem uma frente para questionar e
contestar os numeros apresentados pela Secretaria de Politicas
Sociais. Os delegados continuam dependentes do Executivo para
conseguir informagbes e a falta de informagdes claras frustra os
esforgos para assumir um papel ativo e dindmico na politica municipal.
E claro que parte da responsabilidade cabe aos delegados; a maioria
nao busca criar fontes de informagao independentes. Além disso, a
falta de processos claros de tomada de deciséo faz com que os
delegados de “oposigdo” temam ser “boicotados " pela administragao.
Esse receio deriva do fato de que n&o se sabe como os projetos sao
selecionados ou implementados e do claro partidarismo dos
funciondrios que trabalham no OP. Dois exemplos mostram como esse
medo se expressa. Primeiro, a maioria dos funcionarios da Secretaria
das Politicas Sociais trabalhou na campanha eleitoral de Jarbas
Vasconcelos em 1998. Os delegados foram contratados pela
campanha de Jarbas para fazer “boca de urna”. Os funciondrios e os
delegados que o apoiavam nao foram forgados, apenas convidados,
a trabalhar na campanha. Num ambiente marcado peia falta de
transparéncia na liberagdo dos recursos, os delegados nao tém
alternativa sendo participar, de forma a manter fortes as relagbes
pessoais que tém com os funcionarios.

Um segundo exemplo & o que se deu no carnaval de 1999,
quando o Secretario da Cultura usou a estrutura do OP para selecionar
os bairros que deveriam receber verbas do municipio para os eventos
carnavalescos. Pediu-se aos delegados que apresentassem projetos
para cada bairro, mas o Secretario foi quem decidiu que projetos
inam ser financiados. Os delegados, mais uma vez, néo tinham
nenhum poder de decidir sobre que projetos seriam financiados. O
medo de serem “hoicotados” pelas Secretarias das Politicas Sociais
e da Cuitura fez com que eles evitassem criticar o programa.

A falta de compromisso do Executivo e o modelo institucional
do OP no Recife foram os responsaveis por ndo se ter conseguido
ampliar e aprofundar a democracia. O Executivo ndo mostrou nenhum

13 A Prestagdo de Contas apresentou, huma Unica coluna, os gastos aprovados junto com os
gastos realmente feitos. Ndo era possivel distinguir o gasto proposto pele governo, do gasto
efetivamente feito.
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desejo de destinar os recursos necessarios para que o projeto se
desenvolvesse plenamente. A insuficiéncia de recurscs financeiros
criou uma situagao marcada pela falta de transparéncia e uma volta
ao processo de tomada de decistes de que participavam apenas 0s
altos escaldes do governo. Os vereadores entraram nesse jogo
politico, tentando influenciar os delegados, elegendo “seus” lideres
comunitarios como delegados. A falta de um processo claro e definido
de tomada de decisdes impediu 0s avangos desejados.

Aprofundando a Democracia: Por que os delegados continuam
a participar?

Embora o Orcamento Participativo continue, em grande
medida, refém da vontade politica e do projeto politico do Executivo,
ha muitos avangos que contribuem para a ampliagcdo e o
aprofundamento da democracia. Entre 0s avangos concretos estdo o
acesso a informagdo e ao conhecimento, a crescente legitimidade
dos delegados em nivel de bairro e em nivel municipal e o poder de
decidir sobre que projetos deverdo ser incluidos no orgamento. Esses
avangos, embora pequenos, constituem a principal razéo pela qual
os delegados continuam a participar, apesar do pouco compromisso
do governo com o OP. Eles acreditam que o OP ainda esta em processo
de construgdo, reconhecem que j& houve avangos e esperam que
com o tempo a importancia do Orgamento Participativo aumente. Um
delegado declarou: “Apesar de todos os problemas apontados, a gente
pode considerar que hd avangos, porque no passado nem condi¢gdes
de falar a gente nao tinha... quanto mais de intervir de forma meio
timida, meio reduzida de intervir numa a¢éo governamental. Entdo se
a gente for fazer assim uma avaliacéo, acredito que temos avancgos
na propria discussfio, e a duras penas as conquistas que estamos
tendo”."

Devemos lembrar que os individuos que participam deste
programa sao representantes de grupos e de comunidades
tradicionalmente excluidos do poder politico. A mera existéncia de
uma instituicdo politica oficial que oferegca a esses lideres uma
oportunidade de paricipar do processo de tomada de decisdes
constitui um avanco importante.

14 Entrevista realizada com Delegado de OP, em novembro de 1998, Esse tipo de atitude se
manifestou em muitas entrevistas formais e informais realizadas entre setembro de 1998 e
fevereiro de 1999, Tanto os delegados guanto os ex-delegados acreditavam que o OF iria receber
mais recursos e que teriam um papel mais impaortante na pelitica municipal. Porto Alegre
costumava ser citada como um exemplo do que os delegados esperavam que seria implementado
no Regcife nos anos seguintes.
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O conhecimento cada vez maior que os delegados adquirem
sobre o funcionamento da prefeitura — como se fazem os or¢gamentos,
como sdo implementados, quem tem poder de alocar recursos, etc. —
melhora a qualidade de sua lideranga. Eles tém acesso a essas
informacbes em palestras informativas anuais, que visam a
capacitagéo, e nas reunides que se realizam ao longo do ano. Essas
informagdes ampliam as perspectivas dos delegados, habilitando-os
a rever suas estratégias politicas e a desenvolver argumentos bem
fundamentados e complexos em favor de seus projetos. Os delegados
mais experientes perceberam, por exemplo, que a Prestagio de
Contas de 1998 estava incorreta. Eles foram capazes de deslindar a
grande variedade de informagGes para entender como a administragao
estava apresentando informagdes enganosas. Contudo, os delegados
ndo foram capazes de organizar uma frente Unica para contestar as
informagdes e as prioridades da administragdo. O acesso & informacao
é um primeiro e importante passo mas ele ndo leva, necessariamente,
ao desenvolvimento de novas estratégias politicas e de novas formas
de contestacao.

O Orgamento Participativo legitima o papel do delegado
enquanto “novo ator politico”. O processo de legitimagao ocorre tanto
na esfera do bairro quanto no &mbito do municipio. Os delegados
sd0 respeitados em nivel municipal porque tém uma certa forga
eleitoral e tomam decisbes referentes a destinagao de verbas pela
administragéo. Os delegados ndo podem ser sumariamente ignorados
pelos burocratas politicos porque agora tém um papel legitimo dentro
do governo municipal. Pela primeira vez, delegados advindos das
dreas de populagdo de baixa renda tiveram o direito e a
responsabilidade de escolher como e quando ¢ governo vai aplicar
parte de seus escassos recursos. A responsabilidade atribuida aos
delegados é parte de um importante processo de aprendizagem pois
aumenta a compreensao das dificeis escolhas com que os politicos
se defrontam num meio social e econdmico marcado por desigualdades
extremas.

No nivel do bairro, a legitimidade dos delegados deriva do
fato de serem eleitos, de seu acesso & informagéao e aos funcionarios
do governo, e de sua capacidade de trazer recursos absolutamente
indispensaveis ac bairro. A legitimidade em nivel local & naturalmente
ligada & longa militancia de cada delegado em seu préprio bairro.
Visto que alguns dos delegados estdo envolvidos em préticas
clientelistas, sua legitimidade pode néo aumentar com a participagéo
no OP. Cabe destacar que os delegados tém que arcar com as
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conseqiéncias se 0s projetos que prometem a suas comunidades
nao sdo implementados. Dessa forma, sua legitimidade depende
parcialmente do empenho do governo em honrar 0s compromissos
assumidos com o OP.

A participacao dos lideres da comunidade e dos movimentos
sociais nesse programa inovador funciona, pois, como um meic em
que se desenvolve uma cultura dos direitos. O processo de difusao
dos direitos se desenvolve e se amplia a medida que os lideres tomam
consciéncia de que tém o direito de participar diretamente da
determinacio das politicas publicas. A consciéncia de que todos os
cidadaos tém o direito de participar de um processo publico e aberto
de tomada de decisdes tende a enfraquecer as relagdes clientelistas,
uma vez que os delegados comegam a reivindicar 0s seus direitos.
Agora os delegados nao pedem beneficios do Estado, como faziam
antes, mas exigem que o Executivo acate as normas do OP. Eles
exigem que o Executivo financie os projetos que foram negociados
sob os auspicics do OP.

O dltimo aspecto importante € que o OP é parcialmente
responsavel pelo desmonte da estrutura privada do poder. As
negociagdes sobre a distribui¢do dos recursos se deram em publico,
um processo gue deu aos delegados a oportunidade de trabalhar
diretamente com os funcionarios do governo. Ha poucos espagos
publicos no Recife que permitem uma discussao publica das
prioridades e dos programas das administra¢des. O processo de
tomada de decisdes e de negocia¢do no ambito do Orgamento
Participativo envolve um contato permanente entre delegados e
funcionérios do governo. As reunites sao caracterizadas discussdes
acaloradas. Os confrontos e discussdes entre delegados e funcionarios
do governo nessas reunides séo parte fundamental do processo de
aprendizagem que leva a publicizagao do estado. A criagao dessas
reunides obriga o Executivo a explicar suas politicas, suas agoes, ao
mesmo tempo em gue permite a cidadaos tradicionalmente excluidos
o direito de participar de discussdes e debates que até entdo se davam
no recesso privado do estado.

Qutro motivo que me leva a qualificar esse processo como
uma eliminacdo parcial do estado privado € o volume de recursos
passiveis de negociacao (10% do Programa de Trabalho e 2,5% do
orcamento total). Nao se permitiu que os delegados se engajassem
em uma discusséo séria e bem informada sobre as prioridades globais
do orgamento da administracédo. Os delegados mais politizados estéao
conscientes dessa contradigao e tentaram pressionar a administragao
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para ampliar a discuss&o e aumentar os recursos. Outro motivo por
que se pode falar de um desmonte apenas parcialdo Estado privado
é o fato de que as decisbes tomadas pelos delegados néo séo
necessariamente acatadas. O Executivo transferiu apenas
parcialmente o poder de decisdo — os delegados tém o direito de
decidir sobre pequenas fragdes dos projetos que serao implementados
pela administracido municipal.

A ampliagdo e o aprofundamento da democracia vistos sob a
dtica da cidadania s@o caracterizados por sucessos parciais. Os
delegados agora tém um maior nimero de direitos que lhes garantem
0 acesso a certas etapas do processo de tomada de decistes. Eles
tém o direito de selecionar alguns projetos que o municipio ir4
implementar em seus bairros. Eles t&m o direito a informacao. Eles
tém o direito de fazer reivindicagbes, queixas, sugestdes e de receber
respostas do governo. Os delegados sao reconhecidos como novos
e legitimos atores no nivel municipal. O fato de que se tenha dado um
espaco aos cidadaos de baixa renda no governo € um avango cuja
importancia nao deve ser subestimada. Ainda que os avangos em
termos de poder real e material ainda sejam muito limitados, o0
programa representa o comego de uma implementag&o institucional
dos direitos de cidadania.

5.Conclusio: Os Paradoxos da Participagdo e Governo no Recife

O Orgamento Participativo langa luz sobre diferentes
processos gue pretendem aprofundar a democracia com o0 aumento
da participagdo, a instituicdo da transparéncia e a promogéo da
accountability. O aprofundamento da democracia requer 2
horizontalizagdo dos espagos institucionais em nivel municipal, a
publicizagao do Estado, e o compromisso do Executivo em respeitar
os direitos estabelecidos pelos programas participativos. O OP, criado
por iniciativa de administragdes de centro-direita, conseguiu,
paradoxalmente, ao mesmo tempo aprofundar e restringir as praticas
democraticas no Recife.

O OP estabeleceu um espago plblico em que os lideres de
setores tradicionalmente excluidos podem negociar com a
administragéo a alocagéo dos escassos recursos ac mesmo tempo
em que os transformou em novos atores politicos em nivel municipal.
Esse processo é paradoxal pelo fato de, ac mesmo tempo, aprofundar
e restringir a incipiente democracia no Recife, uma vez que o modelo
institucional do OP apenas parcialmente descentraliza o poder. Ele
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da aos delegados um espago no processo de tomada de decisdes,
de maneira que o Executivo nao perca o controle desse processo.

O risco que o Executivo corre com a implementagéo desse
tipo de programa participativo é pequeno porque a administracéo
controla quase todas as etapas do processo. Um dado importante é
que o Executivo se reserva o direito de nao implementar os projetos
selecionados pelos delegados, se eles nao forem compativeis com
sua agenda ou com seus interesses. O Executivo controla o fluxe de
informagdes, estabelece calendario de reunides e orcamentario, e
mantém o poder de dar a palavra final no tocante as decisdes.
Obviamente, ha um certo risco para o Executivo, quando a
administracéo deixa de implementar os projetos aprovados pelos
delegados. A fragmentagdo do programa e a falta de informagdes
claras sobre o seu desempenho impedem que os delegados formem
uma frente unica para contestar o Executivo. O programa tornou os
delegados muito propensos a conciliagéo, devido ao receio de serem
boicotados pela administragao.

O Orgamento Participativo no Recife é controlado pelo
Executivo, frustrando os esforgos para desconcentrar o poder e criar
poderes horizontais em nivei local. O programa da a administragéo o
conhecimento imediato das principais reivindicagbes dos lideres da
comunidade e dos movimentos sociais, 0 que ajuda na definicéo das
politicas publicas e estratégias politicas. Evidentemente, relagtes
diretas constituem um importante avango para as comunidades de
baixa renda, uma vez que esses bairros de ha muito encontram-se
carentes dos servigos basicos que cabe ao Estado prover. Cabe,
porém, fazer a pergunta dbvia: Para que fins essas relagdes estdo
sendo usadas? A atual coalizéo governista do Recife conseguiu
agregar os lideres comunitarios sem proceder & redistribuigdo do
poder; ela Ihes concedeu a prerrogativa de selecionar determinados
projetos ao mesmo tempo que providenciava para que o poder dos
delegados continuasse pequeno e fragmentado.

Os delegados no OP assumiram a responsabilidade de
desempenhar publicamente um papel na defini¢do do orgamento e
na fiscalizagao do Executivo — papéis que ndo estao sendo assumidos
pelos vereadores do Recife. Os vereadores, como demonstrei na
segunda parte deste artigo, pesam muito pouco na definigac das
politicas publicas e nas decisdes orgamentarias e usam seu poder
formal principalmente como instrumento de barganha para conseguir,
da prefeitura, recursos e a implementag¢éo de peguenos projetos de
infra-estrutura. O OP ndo substilui os vereadores no processo de
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tomada de decisbes e ndo assume posigdes publicamente. O OP
antes cria um novo foro publico para a discussao politica sobre a
selegao e distribui¢do dos escassos recursos.

Os vereadores buscaram solapar o OP porque ele constitui
uma ameaga potencial & possibilidade de aprovar projetos que sao
usados para sustentar suas relagdes clientelistas com os lideres
comunitarios. A organizagdo de densas redes politicas (modernas
maguinas politicas) patrocinadas pelos vereadores é ameacada pelo
OP, uma vez que os foros de tomada de decisdes exigem debate
publico e negociagdo. Os vereadores ja ndo podem declarar que
controlam os canais privilegiados no Executivo; o OP constitui agora
um canal de participagéo através do qual os lideres comunitarios e
dos movimentos sociais podem defender os interesses de suas
comunidades.

Podemos tirar muitas e importantes ligdes da participagéo dos
delegados. Primeiro, esse programa demonstra que as relagbes
Estado-sociedade podem ser modificadas pela agao dos lideres
comunitarios no sentido de aproveitar os incipientes espacos politicos
de que atualmente se dispde. Os lideres estdo mais bem preparados
e informados e estdo comegando a exigir beneficios do poder local;
os delegados nao estdo mais pedindo beneficios ao Estado, como o
taziam antes: agora eles cobram do Executivo o respeito as normas
estabelecidas pelo OP. Eles exigem que o Executivo financie os projetos
negociados sob os auspicios do OP. Assim, o OP no Recife constitui
uma instancia que ajuda a concretizar a ampliagdo dos direitos
estabelecidos formalmente pela Constituigao de 1998.

Uma outra ligdo importante é que os programas participativos
criados e dirigidos pelo Estado podem contribuir simultaneamente
para a ampliagdoe para restricdodo aprofundamento da democracia.
O projeto institucional &, pois, um importante elemento que contribui
para o aprofundamento da democracia. O projeto institucional criado
pelas administragbes de Jarbas e de Magalhaes gerou novas
oportunidades de participagdo, logo aproveitadas pelos lideres
comunitarios. O OP é um incipiente espago institucional que pode
levar ao aprofundamento da democracia, visto que propicia um campo
fértil para o desenvolvimento de uma cultura dos direitos e um novo
relacionamento entre o Estado e a sociedade. Os delegados tém um
acesso sem precedentes a informagéo e aos escaldes do Estado, o
que contribui para sua legitimagdo no ambito de seus bairros e do
municipio.

Contudo, o projeto institucional no Recife também resultou na
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divisao dos delegados, possibilitada pela penetragéo dos vereadores
no programa, e deixou por esclarecer muitos aspectos do processo
de tomada de decisdes. O programa & contraditério porque a nova
coalizao governista conseguiu aproximar os lideres comunitarios, sem
ceder nenhum dos poderes consignados na estrutura institucional do
OP. O compromisso politico do governo foi débil — ele ndo respeitou
as decisdes dos delegados.

A falta de transparéncia do governo no que diz respeito ao
processo de tomada de decisdes que leva & efetiva implementacéo
dos projetos desautorizou as decisbes tomadas pelos delegados. A
administragédo, eleita segundo as normas da democracia
representativa, teve a palavra final nas decisdes relativas ac OP. As
instituicdes democraticas participativas em nivel municipal no Brasil
apdiam-se e dependem da vontade politica do Executivo, e isto
constitui um dos motivos pelos quais os resultados e os efeitos dessas
instituictes séo extremamente contraditorios.

O perigo para as coalizdes governistas que implementam
programas de OP é que a publicizag@o do processo de tomada de
decisdes, sem uma correspondente publicizagdo do processc de
implementag&o, termine por restringir o apoio que recebem dos lideres
da comunidade e dos movimentos sociais. Muito provavelmente os
delegados néo continuar&o a apoiar o programa — e, por extensao, a
coalizdo govemista — que sistematicamente frustra seus esforges e
nega seu direito de tomar decisbes efetivas. O maior acesso a
informagao, o maior conhecimento de como se processa a elaboragéo
e a implementa¢ao do orgamento, e uma incipiente cultura dos direitos
podem exacerbar as tensdes entre os delegados e governos que dao
um apoio apenas relutante. O OP criou um novo espago politico para
os lideres da comunidade e dos movimentos sociais. O grande
problema que se coloca para os delegados e para ¢ governo é por
quanto tempo os delegados se contentardo com o desmonte parcial
do processo privado de tomada de decisdes que marca a politica
municipal no Recife.
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