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“(...) a crise da sociedade estabelecida (...) pede aos homens,
como produtores ou como cidaddos, que permanecam passivos, que se
limitem dentro da execucdo da tarefa que ela lhes impde; quando
constata que esta passividade é seu cdancer, solicita a iniciativa e a
participacdo para logo descobrir que ndo pode também suportd-las,
que elas colocam em questdo a propria esséncia da ordem

existente”.(Cornelius Castoriadis, 1982:116)



RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo identificar e analisar os fatores determinantes
para a construcdo e consolidacdo da participagdo social no planejamento e na gestdo urbana,
tendo como referéncia empirica o processo de discuss@o publica do orcamento participativo
desenvolvido no municipio de Olinda-PE. A partir das discussdes tedricas sobre o
planejamento e a gestdo urbana participativos e estudos empiricos ja realizados sobre as
experiéncias do orcamento participativo no Brasil e, principalmente, em Porto Alegre, sdo
identificadas as varidveis que explicariam a participag@o social na gestdo urbana e quais as
condicionantes fundamentais para a consolidacdo de uma préitica de gestdo democratica da
cidade. Essas varidveis posteriormente sdo testadas na experiéncia do orcamento participativo

de Olinda, com o intuito de avaliar a evolucdo e a qualidade do processo participativo.



ABSTRACT

This work aims to identify and analyze the determinant factors for the establishment
and consolidation of the social participation within the Urban Planning and Management,
having as an empirical reference the process of public debate regarding the participative
budget developed in the municipality of Olinda in the state of Pernambuco- Brazil. Through
the theoretical discussions concerning the participative urban planning and management as
well as the empirical studies about the experiences of participative budget in Brazil, are
identified the variables which may influence the social participation in the urban management
system. These variables are then tested against the study case occurring in the municipality of

Olinda, in order to verify the quality and development of the proposed participatory process.
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1. INTRODUCAO

Esta pesquisa tem como tema a participacdo social no planejamento e na gestdo
urbana; entendendo-se aqui a participacdo social como um caminho — meio e fim — para a

conquista da autonomia de uma coletividade.

O conceito de autonomia, desenvolvido pelo filésofo grego Cornélius Castoriadis, diz
respeito a capacidade de uma coletividade em se apropriar das decisdes referentes ao seu
proprio destino.Tomando esse conceito como pardmetro, busca-se discutir, neste trabalho, as
possibilidades de uma pratica de planejamento e gestdo urbana, que inclua a participacdo

auténtica da populacdo na luta para a conquista de justi¢a social nas cidades.

O ato de planejar é fundamental e necessédrio. A qualidade de vida nas cidades ndo
pode prescindir de uma preparacdo anterior aos desdobramentos dos processos inerentes a
vida urbana. O planejamento urbano é a preparagdo para a gestao futura, na busca de evitar ou

minimizar problemas e ampliar as margens de manobra.

Entretanto, da forma que vem sendo praticado historicamente no Brasil, o
planejamento urbano tem, de forma geral, se distanciado bastante das questdes mais amplas —
politicas, econdmicas, sociais — que conformam as nossas cidades. Fingiu-se acreditar por
muito tempo na possibilidade de conquistar a harmonia social a partir de intervencdes no
espaco fisico, operando o planejamento urbano apenas na esfera técnica, dissociada da

dimensdo politica da gestao.

Ao longo da minha trajetéria profissional, como arquiteta e urbanista, tive a
oportunidade de participar do processo de execugdo e implementagdo de alguns Planos
Diretores no interior do estado do Ceard e, pela primeira vez, entrar em contato com a
chamada “participacdo popular”. Dois anos de experiéncia foram suficientes para perceber
como o planejamento urbano, através de seus mecanismos instituidos, pode servir a interesses

bastante diversos dos da coletividade.

A “participag¢do no planejamento”, nos casos que vivenciei, era apenas um item a ser
cumprido dentro das exigéncias das fontes internacionais de financiamento. Permitia-se o

acesso a informacao e a populacdo era consultada, porém ndo havia qualquer garantia de que
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as opinides da populacdo fossem, de fato, incorporadas ao Plano Diretor ou que este fosse

realmente implementado.

Em assentamentos rurais no interior do Estado, tive, porém, a oportunidade de
vivenciar processos participativos mais auténticos, em que a populagdo organizada debatia em
conjunto com os ‘“planejadores” as questdes e solucdes possiveis para a sua comunidade.
Nestes casos, percebi que a atividade de planejamento pode ser um processo sinérgico, no
qual planejar se torna uma troca de conhecimentos “técnicos” e vividos, em que o técnico na

realidade “facilita” o processo que é conduzido pela comunidade.

Diante dessas questdes, surgiu o meu interesse em aprofundar e colaborar no debate
sobre a mudanga social associada a uma prética de planejamento e gestdo mais conscientes do

seu papel indutor de transformacdes positivas para a sociedade.

A escolha do objeto da pesquisa — o Orcamento Participativo de Olinda no Estado de
Pernambuco — deveu-se, primeiramente, a circunstancias pessoais, ji que tive de fixar
residéncia em Olinda logo apds a conclusdo das disciplinas do mestrado. Tendo em vista o
meu interesse inicial em estudar as questdes que relacionavam a atividade do planejamento
urbano com a participagdo social, a experi€ncia do Orcamento Participativo, em Olinda, me
pareceu uma excelente oportunidade de investigar, na pratica, essas questdes. Dessa forma,
delimito como objeto da pesquisa a implantacio e desenvolvimento do Orcamento

Participativo em Olinda, na gestdo 2001-2004.

A experiéncia do Orcamento Participativo vem manifestando-se em todo o territério
nacional, porém de forma profundamente desigual. Segundo pesquisa do Férum Nacional de
Participacdo Popularl, as mais de cem experiéncias de administra¢des locais que realizavam a
pratica do OP no periodo 1997-2000, estavam concentradas na regido Sudeste (45,6%) e Sul
(37,8%). Na regido Nordeste e Norte, o percentual registrado foi bastante inferior, 13,6% e

0,03% respectivamente.

O municipio de Porto Alegre, no Rio Grande do Sul, apresenta a experi€ncia mais

consolidada de OP a nivel nacional; tendo sido utilizado como uma referéncia para as

Pesquisa coordenada por Grazia de Grazia (Fase-Nacional), com assessoria de Ana Clara Ribeiro Torres

(IPPUR-UFRYJ).
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inimeras praticas difundidas no paifs por ter conseguido manter ao longo de mais de uma

década uma significativa dindmica de participagdo social.

O numero de experiéncias na regido Nordeste, (catorze municipios na gestdo 1997-
2000) apesar de comparativamente pequeno em relacdo as regides sul e sudeste, vem
difundindo-se rapidamente desde a dltima gestdo. Considerando-se o contraste
socioecondmico e politico-cultural existente entre essas regides, a introducdo de uma forma
inovadora de gestdo dos recursos publicos em municipios da regido Nordeste é,

comparativamente, significativa.

O OP traz uma expectativa de uma pratica de enfrentamento das questdes estruturais
da sociedade brasileira. A realizacdo destas expectativas, porém, encontra-se submetida a
influéncia das conjunturas econdmicas e politicas locais. A consolidagcdo dessa pratica no
Nordeste constitui um enorme desafio e a andlise das experiéncias em andamento favorece o

esclarecimento da natureza desses desafios a serem superados.

Inicia-se este ano, em Olinda, o quarto ano da experiéncia e o dltimo ano do mandato
da administragdo popular. Devido ao cariter historicamente opaco da relacdo entre o poder
publico e a sociedade civil, o orgamento participativo em Olinda ja se constitui uma novidade,
diferindo da politica do governo anterior na medida em que propds a participagdo da

populagdo na defini¢do das prioridades de investimento em seus bairros.

A experiéncia foi iniciada no ano de 2001 com objetivos ambiciosos:

e O aumento da transparéncia da administracdo municipal;
e O fortalecimento da democracia e da cidadania;

e A valorizacdo do papel das organizagdes populares;

e O beneficiamento das areas mais carentes;

e O crescimento da participagdo e da solidariedade (PMO, 2003a).

Concretamente sao muitas as dificuldades enfrentadas pelo governo municipal atual.
Olinda é uma cidade que apresenta indices de pobreza bastante altos, que refletem uma base
econdmica extremamente fraca e uma grande desigualdade na distribui¢do de renda e riqueza.
A situagdo salarial é uma das mais precdrias da regido metropolitana de Recife (RMR) e o

7z

atual mercado de trabalho é insuficiente para abrigar a maior parte da populacio
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economicamente ativa do municipio. Comparativamente, as condi¢des encontradas em Olinda

sdo bastante diversas daquelas que fizeram o éxito da experi€ncia em Porto Alegre.

Por ser a experiéncia de Olinda muito recente, ndo se encontra ainda entre as
estatisticas ja realizadas sobre a experiéncia nacional. Quando colocadas em agdo pela
primeira vez em um determinado contexto, essas politicas necessitam de adaptagdes e ajustes,
apresentando novas situacdes que geram inovacdes no processo. Conhecer e avaliar essas
iniciativas inovadoras na gestdo publica local com relacdo aos resultados obtidos é de grande

relevancia para a geracdo de informac@o e para o aprimoramento da prética.

Virias iniciativas vém sendo realizadas em todo o pais tendo sempre um discurso
voltado para o fortalecimento da democracia e da cidadania, porém o quanto dessas
experiéncias realmente contribuiram para o aprofundamento da democracia e para um
aumento da participacdo e engajamento da populagdo com a questio publica, ou seja, para um
real ganho de autonomia da populagdo, € ainda questiondvel. O estudo de experiéncias
concretas permite, porém, retirar-se aprendizados acerca das possibilidades e limites da

efetivacdo desses principios.

1.1 OBJETIVOS

O objetivo central da pesquisa é a andlise da participacdo social na gestdo e no
planejamento urbano tendo como objeto empirico o processo de discussdo publica do

Orcamento Participativo, implantado do municipio de Olinda na gestdo 2000-2004 do PCdoB.

Com base nas discussdes tedricas e estudos empiricos realizados sobre os temas da
participacdo social no planejamento e na gestdo urbana e experi€ncias de orcamento
participativo realizadas no Brasil, principalmente a experiéncia “modelo” de Porto Alegre, sdo

identificadas as varidveis que explicariam a participagd@o social na gestdo urbana.

O trabalho centra-se na identificacdo e andlise dos fatores condicionantes para a
consolida¢do de uma pratica de gestdo urbana com participagcdo social. Buscar-se-4 definir
que varidveis s@o necessdrias para que exista adesdo ao processo participativo e que fatores

sdo indispensdveis para que esse processo vd a direcdo almejada da autonomia.
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As varidveis identificadas, em um segundo momento, serdo submetidas a um estudo
comparativo, investigando-se a sua presenca e capacidade explicativa no processo de

participacdo social no OP de Olinda.

A partir da andlise do processo de implementagdo do OP em Olinda, serd possivel
perceber como se manifesta a participacdo no municipio, se existem varidveis comuns entre
os dois casos que expliquem o processo de participacdo e se existem especificidades locais

que condicionam de maneira diferente a forma como a participacio se dd em Olinda.

1.2 ASPECTOS METODOLOGICOS

Uma pesquisa social critica, como o presente trabalho, tem como meta o
aprofundamento da compreensdo de um fendmeno social por meio de andlises qualitativas da

consciéncia articulada dos atores envolvidos.

Torna-se essencial, em uma pesquisa como esta, estudar o desenvolvimento histérico
do fendmeno em questdo ndo apenas para registrar mudancas na sua aparéncia, mas revelar a

natureza da relag@o entre a aparéncia e a esséncia do fendmeno.

Os fundamentos da pesquisa descansam na convic¢do da importincia das opinides e
pontos de vista das pessoas envolvidas no fendmeno estudado e que o importante é a
qualidade dessas informagdes. Como coloca Richardson (1999), o objetivo de uma pesquisa
qualitativa € produzir uma descricdo coerente e iluminadora de uma situagdo baseada no
estudo consciente e detalhado dessa situacdo. Para tanto, € fundamental uma aproximacio

questionadora do testemunho dos informantes.

A articulagdo entre instrumentos de pesquisa que apreendam os diferentes discursos
sobre o processo em andlise € indispensdvel para ndo se correr o risco de tomar o discurso
pela realidade, como se esta se resumisse as representacdes que as pessoas envolvidas
buscam, de forma consciente ou ndo, transmitir. Neste sentido, procurou-se, neste trabalho,
articular diferentes procedimentos de coleta e andlise de dados, de forma a construir uma base

empirica s6lida que fundamente o processo de andlise posterior.

Em relacdo a coleta de dados, os seguintes procedimentos foram utilizados:

¢ Revisao e pesquisa bibliografica
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e Pesquisa documental - coleta e andlise de documentos referentes aos
processos do OP em Olinda, trajetéria politica e associativa do municipio;
e Observacao participante das plendrias Regionais e Teméticas do OP no ano

de 2003 e 2004.

¢ Pesquisa de campo estruturada da seguinte forma:

Vinte e sete entrevistas qualitativas baseadas em roteiro estruturado, aplicadas aos
seguintes atores sociais participantes do OP: 21 entrevistas com delegados e conselheiros do
OP; 03 secretarios adjuntos de governo e vereadores. As entrevistas em profundidade foram

abertas com apenas alguns tépicos a serem discutidos com os entrevistados.

Cento e cinquenta questiondrios fechados, aplicados aos participantes nas plendrias,
direcionados para o perfil socioecondmico e o campo das percepgdes politicas e a vinculacio

associativa dos participantes;

A partir das informagdes e dados coletados na pesquisa de campo e das varidveis
identificadas na pesquisa literdria e nos estudos empiricos ja realizados sobre o Orcamento
Participativo, é possivel analisar como as varidveis se manifestam na experiéncia concreta

estudada.

1.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

O trabalho est4 estruturado do seguinte modo:

O Capitulo 2 apresenta uma revisdo académica da atividade do planejamento urbano,
procurando identificar as vertentes alternativas as abordagens conservadoras de planejamento
e gestdo e o posicionamento destas com relacdo a abertura para a participagdo social.
Apresenta também uma contextualizacdo da atividade do planejamento e da gestdo urbana no
Brasil sobre a perspectiva do Estatuto da Cidade e os desafios e obstidculos para uma gestao

urbana participativa.

O Capitulo3 apresenta as varidveis identificadas como condicionantes da consolidacio
da prética participativa, com base em analises ja realizadas sobre o processo de implantacio e
consolidagdo do Org¢amento Participativo no municipio de Porto Alegre e em outros

municipios do pais. Essas varidveis serdo posteriormente aplicadas a experiéncia de Olinda.
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O Capitulo 4 apresenta uma caracterizacdo do municipio de Olinda com o intuito de
fornecer elementos do contexto socioecondmicoespacial e das finangas publicas, que
possibilitem apreender a realidade local, palco das agdes propostas pela politica do

Orcamento Participativo.

O Capitulo 5 apresenta uma descri¢do do processo de implantacdo e desenvolvimento

do Orcamento Participativo, além de tracar um breve perfil socioecondmico dos participantes.

O Capitulo 6 constitui a aplicagdo dos fatores anteriormente identificados no processo
de participacdo do OP em Olinda, procurando avaliar as varidveis que fundamentaram a

implantacdo e o desenvolvimento da realidade do OP no municipio.

Por fim, a conclusio estabelece uma reflexdo sobre a analise efetuada.



CAPITULO II
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2. PARTICIPACAO, PLANEJAMENTO E GESTAO URBANA - ........

REFERENCIAS CONCEITUAIS

O objetivo deste capitulo é tracar um panorama histérico da pratica do Planejamento
Urbano e suas implicacdes no desenvolvimento socioespacial das cidades e identificar as
principais correntes alternativas desta pritica e o seu posicionamento quanto a abertura para a
participacdo popular. Busca-se também, neste capitulo, discorrer sobre a posicdo atual do
planejamento urbano no Brasil, os desafios e obstidculos a democratizagdo da gestdo da
cidade, dentro da perspectiva recente do Estatuto da Cidade, e as potencialidades contidas

nessa nova lei de desenvolvimento urbano.
2.1 PLANEJAMENTO URBANO - UMA VISAO CRITICA

2.1.1 A evolucio do planejamento urbano

A cidade atingiu um papel determinante no mundo contemporaneo. Segundo Choay
(1985), a cultura ocidental, ao aprofundar o conhecimento de si e de suas realizacées, percebe
a cidade como seu simbolo mais eloqiiente. Em sua formulagdo inicial, o pré-urbanismo
espelhou uma fase em que o homem se considerava no pleno direito de modificar os recursos
naturais e deles usufruir para viabilizar o desenvolvimento da sociedade humana. Entrava em
vigor uma ordem nova que buscava adequar as cidades ao modo de produgdo industrial. Por
volta de 1910, com a criagdo do termo "urbanismo", iniciou-se uma nova disciplina voltada
para a funcdo de organizar os elementos urbanos por meio da estruturacdo administrativa e

técnica dos espagos.

E importante, antes de tudo, frisar a diferenga entre as atividades do Urbanismo e do
Planejamento Urbano. O Urbanismo, segundo definicdo de Souza (2000), pertenceria
essencialmente a tradicdo do saber arquitetonico, aos aspectos estéticos e funcionais
concernentes ao espaco urbano, enquanto o Planejamento Urbano sugere um contexto mais
amplo, incluindo as relagGes e os processos sociais, nas suas dimensdes econdmica, politica e
cultural, além dos condicionamentos espaciais para extrair proposi¢des a respeito de caminhos
vélidos para a mudanca social. O Urbanismo, dentro dessa defini¢do, seria um subconjunto do

Planejamento Urbano.
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Todavia, durante décadas, o planejamento urbano esteve intrinsecamente associado a
uma idéia de desenvolvimento urbano como modernizagdo da cidade. A crenca,
principalmente entre arquitetos e urbanistas, era a do poder de alavancar o progresso e
melhorias sociais com base em intervengdes no espago fisico. "Desenvolver" seria o

equivalente a fazer crescer, expandir o tecido urbano, dominar a natureza e modernizar.

A institucionalizagdo do urbanismo como profissdo, que despontou antes dos anos 20
com o idedrio modernista, foi a base intelectual do Planejamento fisico-territorial, florescido
institucionalmente depois da Segunda Grande Guerra. O planejamento fisico-territorial,
correspondente ao blueprint planning dos anglo-saxdes, era considerado como o estilo central
na ideologia da profissdo do planejamento e consistia na concepgdo do planejamento como a
atividade de elaboragio de planos de ordenamento espacial para a “cidade ideal”. A
intervencdo sobre o espaco urbano deveria eliminar as “disfungdes” geradas pelas formas
“arcaicas” de uso e ocupacdo do solo, que eram incompativeis com as novas necessidades
geradas pela industrializacdo (Ribeiro e Cardoso, 2003). Esse estilo de planejamento foi
definido por Brindley (1989), como um planejamento regulatorio, em que o Estado faz pleno

uso de seus poderes de controle e disciplinamento da expansio urbana e do uso da terra.

O urbanismo modernista, que teve seu apogeu no periodo pds-segunda guerra e cujo
expoente maior foi Le Courbusier, foi o dpice do planejamento fisico-territorial e pode ser
visto como uma tentativa de melhor adaptar as cidades a Era Industrial e, conseqiientemente,
as necessidades do capital, buscando transpor para o espaco urbano categorias proprias ao

universo da producfo industrial. (Souza, 2000).

O iluminismo como ideologia que pregava o uso da razdo para dirigir o progresso em
todos os seus aspectos e que colaborou para o fim da ordem feudal teria, na visdo de Harvey

(1992), dominado o modernismo e, portanto, o planejamento urbano por ele produzido.

Partindo desta andlise, Souza (2000) verifica como idéias, como a de “plano diretor”
ou “planejamento urbano”, t€ém-se mantido com base em sua “légica interna” e como adotam
um discurso que propde “formas racionais de organizacdo social”. Esse discurso teria se
baseado na crenga de que na ciéncia e na técnica estd a chave da solucdo dos ditos “problemas

urbanos”, fazendo da ideologia da supremacia da razdo a base do planejamento urbano atual.
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A cidade é, porém, um fendmeno gerado por interacdes bastante complexas, jamais
plenamente previsivel ou controldvel. A crise urbana que emergiu ao lado do processo de
modernizacdo da cidade trouxe, dentre outros fatores, a exclusdo econdmica, a pobreza e o
aumento da desigualdade social, a desordem urbana e a escalada da violéncia. Demonstrou,
além de tudo, uma incapacidade do Estado, instruido tecnicamente por planejadores, em

gerenciar parcialmente os servicos publicos indispensaveis.

Idéias opostas a essa visdo tecnicista sobre a cidade comeg¢am, porém, a surgir
progressivamente. No final da Segunda Guerra Mundial, profissionais externos ao meio dos
urbanistas (soci6logos, historiadores, juristas, economistas, psicOlogos e outros) sob a
lideranca de Patrick Geddes, bidlogo escocés, propdem um novo método conhecido como
"sociological surveys". Esse método sugeria uma pesquisa ampla do quadro urbano a ser
focalizado, anterior a intervencdo urbana, desde a demografia, a economia, a histéria, até as
condicdes sociais e culturais, enfim, todos os aspectos que possibilitassem amplo
conhecimento do caso. A pesquisa vasta sobre o conjunto complexo de fatores urbanos
deveria ser realizada de forma integrativa por profissionais de diversas formagdes, o que deu

origem a metodologia do planejamento urbano moderno. Nas palavras de Geddes (1994);

"Os urbanistas estdo acostumados a pensar o urbanismo em termos de régua e
compasso, como uma matéria que deve ser elaborada so pelos engenheiros e arquitetos,
para os conselhos municipais. Mas o verdadeiro plano (...) é a resultante e a flor de toda
a civilizagdo de uma comunidade e de uma época’.

Na década de 1960, as idéias de Geddes influenciaram a formacido de um estilo de
planejamento conhecido como o planejamento sistémico (systems planning), que partia do
pressuposto de que a realidade se acha estruturada sob a forma de muiltiplos sistemas. O tipo
de critica que faziam ao planejamento territorial cldssico era, porém, essencialmente
epistemoldgica e metodoldgica, a idéia central continuava a ser aqui a modernizacdo das
cidades, enfatizando porém a necessidade de saber como as cidades “funcionam” para poder

intervir nelas.

Segundo Souza (2000), o enfoque sistémico, apesar de admirado e bastante citado,
nunca chegou a “destronar” o planejamento fisico-territorial cldssico. O que freqiientemente
teria acontecido ¢ este ter absorvido elementos do enfoque sistémico e certa consciéncia da

necessidade de se conceber o planejamento como um processo constante.
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Jacobs (1961) foi uma das humanistas que enderecou importantes criticas ao
Urbanismo modernista. Ao analisar as obras urbanas no segundo pds-guerra, construidas
dentro de uma visdo racional e utilitiria, Jacobs afirmou haver uma profunda incompreensio
do que sdo as cidades. Para a autora, nas conformacgdes urbanas informais, haveria uma
vitalidade e uma energia de interagdo social que dependeriam da diversidade, da
complexidade e da capacidade de lidar com o inesperado de maneiras criativas. Essa
criatividade, que pode gerar solugdes além da limitagdo burocrética dos técnicos, representava
uma temeridade para o planejamento urbano modernista. Assim, a liberdade das
conformagdes urbanas encontrou eco apenas algumas décadas depois, no discurso pés-
moderno; "a cidade é um lugar demasiado complexo para ser disciplinada dessa forma (pelos

planejadores)" (Harvey, 1980).

Desde a década de 70, quando os Planos Diretores de vdrias cidades brasileiras
comecaram a ser detalhados e implementados, observam-se rdpidas transformacdes,
paralelamente ao aprofundamento da teorizagdo sobre as cidades. Nessa época, a publicacio
de duas obras seminais marcou o inicio de uma poderosa influéncia marxista no campo dos
estudos urbanos: em 1972, A questdo urbana, de Manuel Castells e, um ano depois, A justica

social e a cidade, de David Harvey.

Castells e Harvey fizeram vigorosas criticas ao pensamento conservador nos estudos
urbanos. Ambos historicizaram os problemas sociais manifestados na cidade, encarando o
espaco urbano como um produto social e os "problemas urbanos" como problemas
relacionados com a dindmica das relagdes de produgdo e a estrutura de poder na sociedade
capitalista. Contrapunham-se ao darwinismo social dos sociélogos urbanos da Escola de
Chicago - os quais reduziam os conflitos sociais a uma competicdo entre individuos,
subestimando a existéncia dos condicionamentos impostos pelas contradicdes de classe e

recusando uma interpretacao dos conflitos enquanto lutas de classe. (Souza, 2002).

Para Castells (1972), O sistema urbano desempenha uma funcio especifica no sistema
total, isto é, a reproducdo da forca de trabalho através da organizagdo do processo de
consumo. O sistema urbano seria uma expressao do sistema total do qual ele é parte: o modo

de producio capitalista.
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Os anos 80 testemunharam ndo apenas o comego do processo de acuamento do
pensamento de esquerda, que atingiria seu climax com a derrocada do "socialismo real” na
virada para os anos 90, mas também o descrédito da social democracia em sua versdo classica.
A hegemonia ideoldgica do neoliberalismo e a crise do welfare state representam um
enfraquecimento tanto efetivo quanto ideoldgico do planejamento, até entdo estreitamente
associado a um Estado intervencionista. Representou a substituicio de um "planejamento
forte", tipico da era fordista, por um "planejamento fraco", imediatista, fortemente ligado as

idéias da era pos-fordista, da desregulamentag@o e do Estado-minimo.

O planejamento subordinado as tendéncias de mercado limita-se a acompanhar as
tendéncias deste, diversamente do que fazia o planejamento regulatério, que tentava
disciplinar e controlar o mercado. O contexto do welfare state, em que o Estado
intervencionista aparecia como um dos alvos preferenciais, cedeu lugar a uma conjuntura
muito mais "darwiniana", em que o Estado tornou-se mais fragil, as contradi¢des tornaram-se

mais explicitas e direitos sociais vém sendo erodidos. (Maricato, 2000)

2.1.2 A critica do Planejamento Urbano - O Planejamento urbano Alternativo

O ndmero de correntes de pensamento que propdem caminhos para o planejamento e a
gestdo €, atualmente, bastante considerdvel. Varios autores vém fazendo uma tentativa de
estabelecer tipologias que compreendam as diversas manifestacdes da pratica do
planejamento e da gestdo urbana, uma tentativa nada facil diante da riqueza de caracteristicas

das diferentes abordagens.

Souza (2002) divide, primeiramente, as abordagens de planejamento em dois grandes
grupos: as abordagens convencionais, que nao apresentariam nenhum nivel significativo de
critica em relag@o a interpretacdo do desenvolvimento urbano como moderniza¢do da cidade,
e as ndo-convencionais, que, em graus e maneiras diferentes, teriam se afastado dessa
ortodoxia, seja em nome de consideracdes de ordem ecoldgica ou em busca de maior justiga

social e de uma democratizacdo na gestdo da cidade.

Usando essa tipologia desenvolvida por Souza (2002), trataremos a seguir mais
especificamente das abordagens ndo-convencionais que consideram a participagcdo social

como elemento conceitual relevante.
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2.1.2.1 Planejamento comunicativo — colaborativo

O planejamento e a gestdo urbana concebidos enquanto uma atividade “comunicativa”
¢ uma discussdo iniciada por tedricos do planejamento urbano anglo-saxdo. (Healey, 1998 e
Innes, 1995). A base dessa discussdo seria as reflexdes filoséficas de Jiirgen Habermas em

torno da razéo e do agir comunicativo.

Um dos pontos fundamentais desse pensamento seria a critica a racionalidade
instrumental, conceito cldssico no dambito da terminologia da Escola de Frankfurt, que estaria
voltada exclusivamente para a adequagcdo dos meios a fins preestabelecidos. Os fins
permaneceriam inquestionados, por ser a sua discussdo uma discussdo de valores, ndo
considerada como pertinente a uma esfera racional em sentido estrito. Essa racionalidade nio
seria, na visao de Habermas, a tnica modalidade possivel, e propde uma forma de
racionalidade que pode ser o fundamento de uma discussio racional a proposito dos proprios
fins. A racionalidade comunicativa, proposta por Habermas (1981), ndo se deixaria aprisionar

por uma andlise acritica da adequacdo entre meios e fins.

A agdo comunicativa seria um processo de oferecimento e critica de razdes para
sustentar ou rejeitar proposi¢des e argumentos especificos. Nesse sentido, seria possivel, na
visdo de Habermas, chegar a acordos voluntdrios em nome da cooperacio, ou seja, seria o
poder da conversagdo argumentativa em gerar consenso. Enquanto a moldura pritica da
racionalidade instrumental seria a ‘“ag@o estratégica”, orientada para a eficiéncia e,
comumente agasalhando uma dimensdo de dominagdo e manipulagdo, a racionalidade
comunicativa seria orientada para o entendimento por meio da comunicacio, em que deve

prevalecer o melhor argumento.

O objetivo do planejamento e da gestdo urbana, nos marcos de uma ética comunicativa
critica, ndo seria o “equilibrio” e a conciliacdo de interesses a todo custo, mas a promogao de
maior justica social sobre a base da explicitacdo dos conflitos latentes e do estimulo ao

didlogo racional.

Na visdo de Souza (2002), a fraqueza dessa concepcao tedrica seria a desatencdo ao
fato de que alguns conflitos de interesse, como por exemplo as contradi¢des de classe
objetivas, ndo podem ser superados pura ou totalmente com recurso a “comunica¢do”. Uma

perspectiva comprometida com a mudanga social e, a0 mesmo tempo, com uma ética
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enfatizadora da exploracdo dos recursos do didlogo racional, ver-se-4 sempre confrontada
com os limites da argumentacdo racional perante a resisténcia e as reacdes de interesses

contrarios ao avango de processos promotores de justica social.

Dessa forma, a existéncia de profundas desigualdades sociais tornaria a pratica do agir
comunicativo, dificil. Essa pratica pode colaborar para a realizacio de mais autonomia
coletiva, mas, a0 mesmo tempo, certo grau de autonomia individual e coletiva seria um pré-
requisito para a acdo comunicativa. Uma forma dialégica de racionalidade demandaria
liberdade e equidade, consenso que sO poderia ser efetivamente alcangado sobre os alicerces

da livre participacdo de todos os cidaddos.

2.1.2.2 Planejamento politizado

Diante da escalada do discurso neoliberal que propde o desmonte do Estado e o
fortalecimento dos mecanismos reguladores baseados no mercado, os planejadores politizados
(i.e. Ribeiro e Cardoso, 1990) defendem a necessidade de um formato de planejamento que
seja capaz de gerar intervencdes governamentais que efetivamente promovam a melhoria das
condicdes urbanas de vida para o conjunto da sociedade. Nesse sentido, a elaboracdo de
Planos Diretores € vista, dentro desta concepcao, como uma forma de defesa do compromisso

do poder ptblico em assegurar um determinado nivel de bem-estar coletivo.

O Plano se constituiria no mapeamento dos interesses e na constru¢do de um pacto
territorial em torno dos direitos e garantias urbanas, servindo de base para a gestdo
democritica da cidade. Tratar-se-ia, segundo Ribeiro e Cardoso (2003), de tornar a cena

politica da cidade um jogo explicitado, no qual as forcas sociais se reconhecem mutuamente.

Para nortear a elaboragdo do “Plano Diretor Politizado”, os planejadores estabelecem
uma série de condicdes e objetivos, que serviriam de base para uma interven¢do sobre o
urbano, subordinando as préticas de apropriacdo privada da riqueza social contida na cidade a
defesa dos interesses coletivos relativos a preservagdo da qualidade de vida. Esses principios,
que colocam o planejamento como estratégia de enfrentamento da questdo urbana, estdo, hoje,

na realidade, consolidados pelo Estatuto da Cidade.

O planejamento politizado seria, na visdo de Souza (2002), uma versdo de esquerda do

“planejamento estratégico”, considerando a esséncia do planejamento estratégico, tal como
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apresentada por Matus (1996), como a incorporacdo da dimensdo politica e a sensibilidade
diante dos conflitos de interesse. Seria uma espécie de equivalente brasileiro ao que é
designado nos paises de lingua inglesa como radical planning e insurgent planning.” No
Brasil, a referéncia da corrente principal do planejamento politizado tem sido o Estado,
enquanto os ativismos e movimentos sociais urbanos teriam recebido, na visao de Souza, uma

atencdo irrisoria.

Uma critica que Souza (2002) faz ao planejamento politizado € sobre o “otimismo” da
maior parte dos planejadores com relagdo a implementagdo da reforma urbana por meio
apenas de planos diretores. Segundo o autor, entre a elaboragdo da proposta e a sua execucao,
interpde-se uma série de obstdculos de ordem sociopolitica e institucional. Segundo Souza, se
a explicitagdo dos conflitos de interesse advogada por Ribeiro e Cardoso (1990) ndo for
contextualizada por uma visdo das contradicdes estruturais que estabelecem limites ao

consenso, correr-se-4 o risco de se subestimarem os obstaculos para se alcangar um governo

urbano significativamente mais progressista.

Com relagd@o & abertura para com a participacdo popular, Souza coloca que ha certa
ambigiiidade e tolerdncia para com as formas de pseudo-participacdo. Faz notar também que a
reflex@o e a pratica em torno dos orgamentos participativos e do planejamento politizado nem
sempre andam juntas, havendo uma predominincia das questdes técnicas envolvendo os

instrumentos de planejamento.

2.1.2.3 Planejamento e gestdo urbanos na perspectiva autonomista

O planejamento urbano sob a perspectiva da autonomia € advogada por Souza em
varias obras publicadas pelo autor (Souza, 1996, 2000, 2002) e tem como base filoséfica o

pensamento de Cornelius Castoriadis.

A conceito de “autonomia”, desenvolvido por Castoriadis (1982, 1992), englobaria
dois sentidos relacionados entre si: a “autonomia coletiva”, que consistiria no consciente

autogoverno de uma determinada coletividade, e a “autonomia individual”, isto é, a

? Priticas e propostas ndo-vinculadas ao aparelho de Estado (sob o rétulo de insurgentes) ou conduzidas por

administracdes publicas de esquerda. (sob o rétulo “radical”).
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capacidade de individuos particulares realizarem escolhas com liberdade, responsabilidade e
conhecimento de causa. O inverso da autonomia seria a “heteronomia”, em que as leis que
regem a vida de uma coletividade sdo impostas a maioria por outros, via de regra uma
minoria, nos marcos de uma assimetria estrutural do poder, ou seja, de uma separagdo

institucionalizada entre dirigentes e dirigidos. (Souza, 2000)

Segundo Souza (2002), o ponto culminante da obra intelectual de Castoriadis foi sua
contribuicdo para a 'refundagcdo" da democracia. Castoriadis via as democracias
representativas ocidentais ndo como verdadeiras democracias, mas como "oligarquias
liberais", caracterizadas por um véacuo estrutural entre uma minoria de poderosos, dirigentes, e
uma maioria de cidaddos ordindrios, alienados politicamente. A heranca da pdlis grega
classica, no que diz respeito & democracia direta, foi uma das principais fontes de inspiracao

de Castoriadis para a elaboracio do seu "projeto de autonomia".

Castoriadis (1992:94) chama de prdxis o "fazer, onde o outro ou os outros sao vistos
como seres autonomos e considerados como agente essencial do desenvolvimento de sua
propria autonomia". Nessa reflexdo, a comunidade, como objeto das transformagdes sociais,
assume, a0 mesmo tempo, a posicdo de sujeito de sua prépria histéria, provocando uma nova
ruptura na construcio do saber cientifico, tirando do cientista o dominio da verdade sobre o
outro. E este outro, transformado de objeto passivo em sujeito ativo, que assume
responsabilidade na construgdo do saber sobre si mesmo e sobre sua prépria realidade.
Castoriadis refor¢a que "na prdxis a autonomia do outro ou dos outros é um fim e um meio; a

praxis visa a autonomia como um fim e a utiliza como um meio".

A tendéncia tradicional das elites e das vanguardas, protecionistas e diretivas, € tratar
as camadas populares como objeto de politicas sociais para as quais € preciso definir e
implementar programas sob a tutela das competéncias técnicas. O objeto é uma instancia
passiva sob os cuidados de agentes externos que passam a deter o saber e o poder de tomar
iniciativa e de transformar a realidade para o outro, supostamente incompetente (Matos,

2003). A politica revoluciondria de Castoriadis vai em outra direcéo:

“A politica, como vem sido vista tradicionalmente, trata os homens como coisas a partir
de suas propriedades e de suas reacoes supostamente conhecidas. A politica
revoluciondria é uma prdxis que se dd como objeto a organizacdo e a orientacdo da
sociedade de modo a permitir a autonomia de todos, reconhecendo que esta pressupoe
uma transformagdo radical da sociedade que, por sua vez, so serd possivel pelo
desdobramento da atividade autéonoma dos homens”.(Castoriadis, 1982:98).
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O conceito de habitus, segundo Pierre Bourdier, citado por Matos (2003), ¢
fundamental & compreensdo dos processos de construgdo histérica do social, pois permite
entender esse processo como a "interiorizacdo da exterioridade instituida" e, ao mesmo
tempo, indica como esse mecanismo se perpetua pela acdo e pela organizacdo inconsciente
dos agentes sociais. O habitus se estabeleceria de maneira sutil como uma cultura dominante
que se constréi e que passa de geragdo a geragdo, sedimentando a ideologia dominante e
construindo, pelo senso comum, uma matriz universal de interpretacdo da realidade,

comprometida com os interesses das classes dominantes.

Nessa direcdo, a alienacdo e a submissdo a ideologia, a cultura e aos interesses das
classes dominantes surgem como fendmeno social, que, segundo Castoriadis (1992), encontra
suas condi¢des para além do inconsciente individual e das relacdes intersubjetivas que

ocorrem no mundo social.

“Existe, para além do discurso do outro, alguma coisa que o carrega de um peso
irremovivel, que limita e torna quase vd toda autonomia individual. Isso se manifestaria
como uma massa de condigcbes de privagdo e de opressdo, como estrutura solidificada
global, material e institucional, da economia, do poder e da ideologia, como indug¢do,
mistificagdo, manipulagdo e violéncia” (Castoriadis 1992:131).

A constituicdo de sujeitos sociais autdbnomos exigiria a superacdo da conformidade
alienada, que se insere nas comunidades como um habitus arraigado ao cotidiano das
comunidades como parte da "natureza" das pessoas e dos coletivos. Uma superacido que nio
pode ser imposta de fora para dentro por uma nova ideologia, mas por um processo de
reflex@o coletiva, centrado sobre os fatos objetivos da vida da comunidade e suas contradi¢des

historicamente ocultadas pelo senso comum e pelo habitus. (Matos, 2003)

Nesse sentido é que Souza (2000) coloca como o principio e pardmetro central para a
avaliacdo de processos e estratégias de mudanga socioespacial, a autonomia. Na maioria das
correntes tedricas, o agente do planejamento e da gestdo é sempre o Estado. Mesmo nos casos
em que a participacdo da sociedade civil é estimulada, o horizonte politico-filos6fico nio
rompe com o estadismo, com a crenga de que o aparelho de Estado € algo fundamental e do
que ndo se pode abdicar. Na abordagem autonomista, deve-se manter a compreensdo do
Estado, encarnando uma separacdo estrutural entre dirigentes e dirigidos, como uma
instituicdo que € e permanece, em Ultima andlise, heterdbnoma. Deve, também admitir que,

enquanto ndo forem ultrapassados os marcos do préprio modelo civilizatdrio capitalista, os
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ganhos de autonomia possiveis, ainda que ndo sejam despreziveis, serdo, necessariamente,

muito insuficientes (Souza, 2000).

Se a critica operada pelo planejamento urbano alternativo no Brasil contra o
planejamento e a gestdo urbanos convencionais ja havia ressaltado a importincia da

2z

participacdo popular, € sobre os alicerces do pensamento autonomista que essa exigéncia
radicalmente democritica pode atingir sua plenitude. A grande diferenca é que no
planejamento autonomista ndo se trata de uma instdncia de poder separada e acima dos
cidaddos — o Estado, em cuja presenca e sob cuja tutela o planejamento sempre serd realizado,
em maior ou menor grau, de cima para baixo. “Em uma sociedade auténoma, assim como a
gestdo urbana serd um dos aspectos da autogestdo da sociedade, o planejamento serd um auto-

planejamento, radicalmente conduzido de forma democratica e descentralizada.” (Souza,

2000)

Dentro dessa concepcao, os cidaddos seriam sujeitos dos processos sociais nos quais
estdo envolvidos, sujeitos autdbnomos que se apropriam da reflexdo sobre sua propria realidade
e da construg@o da sua histéria. As vanguardas politicas e aos intelectuais, caberia um papel

que preservasse o saber local e facilitasse a construgdo crescente da autonomia (Matos, 2003).

O referencial politico-filoséfico da perspectiva autonomista diz respeito a autonomia
como horizonte. A autonomia plena seria um ideal que atua como um farol iluminando o
caminho, um principio orientador. O desenvolvimento socioespacial deveria ser visto, assim,
como um infinddvel processo de busca do justo e do melhor em matéria de institui¢des e

relacdes sociais (Souza, 2000).

2.1.3 O Planejamento e a gestao urbana no Brasil - contextualizacio

2.1.3.1 A concepciao tradicional do planejamento urbano no Brasil

Uma séria dificuldade que se apresenta para a construcio da histéria do planejamento
urbano no Brasil é que nele, comumente, discurso e prética se mesclam de tal forma que é
dificil separd-los. E comum considerar como sendo politica piblica urbana o discurso do
Estado acerca de sua acdo sobre o urbano, hd que considerar com cuidado a diferencga entre o
discurso e a acdo real do Estado, cujos objetivos, segundo Villaca (1997), freqiientemente sdo

ocultos.
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A tese de Villaca (1997) € que somente entendida enquanto ideologia € possivel
compreender a produgéo e principalmente a reprodugdo do planejamento urbano, cristalizado
na figura do Plano Diretor, no Brasil dos tltimos cingiienta anos. Sustenta-se, também, que as
constantes mudangas de nome, de metodologia de elaboracdo e de conteido dos planos ao
longo de sua histéria, foram estratagemas dos quais as classes dominantes lancaram méo para
renovar a ideologia dominante e com isso contrabalancar a tendéncia de enfraquecimento de
sua hegemonia, contribuindo assim para sua manuten¢do no poder e para o exercicio da

dominagao.

Villaga divide a histéria do Planejamento urbano no Brasil em trés grandes periodos.
O primeiro, que comeca em 1875 e vai até 1930, é marcado pelos planos de melhoramento e
embelezamento, ainda herdeiros da forma urbana monumental, que exaltava a burguesia e que
destruiu a forma urbana medieval (¢ Colonial no Brasil). E o urbanismo de Versalhes,

Haussmann e Pereira Passos.

O segundo periodo, que se inicia na década de trinta e vai até a década de noventa, é
marcado pela ideologia do planejamento enquanto técnica de base cientifica. O ultimo

periodo, que se inicia na década de noventa, seria marcado pela reagcdo ao segundo.

Carvalho (1998), coloca que nos anos quarenta o planejamento urbano ndo era
propriamente um planejamento, mas sim a tentativa de administrar os desafios postos pelo
crescimento das cidades brasileiras. Era um ato estritamente formal, administrativo, sem
preocupacdo seja com os moradores, principalmente de bairros mais pobres, seja com a
complexidade dos espagos urbanos em suas diferentes fungdes, como lazer, trabalho e
moradia. Nos anos cinqiienta, a gestdo urbana era considerada apenas como apéndice de uma
politica modernista de desenvolvimento — periodo no qual os assentamentos periféricos e
favelas cresceram em um ritmo acelerado e desordenado, gerando todos os problemas

urbanisticos, sociais e ambientais, que hoje vivem as grandes cidades.

No Brasil, a institucionalizacio do planejamento urbano nas administracdes
municipais se teria disseminado a partir da década de 70, com a missdo de promover o
desenvolvimento integrado e o equilibrio das cidades, em um contexto de explosio do
processo de urbanizag@o. A concepg¢do de planejamento urbano entdo em vigor correspondia a
idealizacdo de um projeto de cidade do futuro — o Plano Diretor de Desenvolvimento

Integrado.
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O instrumento que teria hegemonizado a pratica do planejamento nesse periodo,
segundo Villaca (1997), teria sido o zoneamento, que significa a divisdo do conjunto do
territério urbano em zonas diferenciadas, para as quais sdo aplicados parametros de uso e
ocupagdo especificos. Essa estratégia se baseia na idéia da definicdo de um modelo de cidade
ideal, traduzido em indices como taxas de ocupacdo, coeficientes de aproveitamento, etc.,

modelo formulado pelos paises centrais de onde veio a teoria do zoneamento.

Nas décadas de sessenta e setenta, as criticas as praticas modernistas e excludentes de
lidar com a gestdo urbana teriam ganhado espago ndo apenas em decorréncia deste
desenvolvimento visivelmente descontrolado, mas também alimentado pelo surgimento de
movimentos populares cobrando uma maior participagdo na formulagdo e gestdo de politicas
publicas. Porém, como coloca Carvalho (1998), as criticas e reivindicagdes durante muito
tempo levaram apenas a projetos de atendimento de demandas setoriais na drea habitacional e
ndo a uma redefini¢do de politicas urbanas integrando as fun¢des do espaco urbano e os atores

que nele vivem.

Os parametros tradicionais do planejamento urbano comecam a ser mais fortemente
questionados com a emergéncia de movimentos sociais urbanos cada vez mais convergentes e
abrangentes a partir do final dos anos 70. Esses movimentos teriam impulsionado o tema da
Reforma Urbana, politizando o debate sobre a legalidade urbanistica e influenciando
fortemente o discurso e as propostas nos meios técnicos e politicos envolvidos com a
formulacdo de instrumentos urbanisticos. Um dos temas que marcaram os debates foi o da
relacdo da legislacdo com a cidade real e sua responsabilidade para com a cidade irregular,

informal e clandestina.

Foi apenas nos anos oitenta sob pressdo de movimentos urbanos da sociedade civil que
vdrias cidades experimentaram formas de planejamento e gestdo compartilhada e
participativa. Serve como exemplo os primeiros conselhos populares e os orcamentos
participativos em vdrias cidades no inicio da década de 80. Como foi mencionada, a nova
filosofia de gestdo urbana materializou-se na Constituicio Federal de 1988 e, mais
recentemente, no Estatuto da Cidade, ratificado em Julho de 2001, que regulamenta o capitulo
de politica urbana da Constituicdo. No Estatuto da Cidade, estdo definidos, entre outros, os
instrumentos voltados para induzir uma nova estratégia de gestdo que incorpora a idéia de

participacdo direta dos cidaddos em processos decisdrios sobre o destino da cidade.
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2.1.3.2 A Reforma Urbana

Segundo Souza (2002), o principal exemplo de apropriagdo do planejamento e da
gestdo urbanos pelo pensamento critico se deu ndo no Primeiro Mundo, mas no Brasil, com o

idedrio da reforma urbana.

O momento que vai da década de 60 até o comeco da década de 80 equivaleria a uma
“pré-histéria” da reforma urbana, porquanto, ainda que o nicleo da idéia ja estivesse presente,
com o seu conteudo critico de busca de maior justica social no espaco urbano, um ideério
mais amplo, que fosse além da questio da habitacdo e incluisse reflexdes sobre instrumentos,
sO viria a se constituir duas décadas ap6s. Além disso, apds o golpe militar de 1964 até a
década de 70, com a repressao politica desencadeada pelo regime, a margem de manobra para

reivindicag¢des populares e movimentos sociais teria sido reduzida drasticamente.

Em meados da década de 80, com a abertura politica iniciada, a perspectiva da
elaboracdo de uma nova constitui¢do para o pais serviu como um catalisador para a
recomposi¢do do campo da reforma urbana. Novas questdes e perspectivas haviam sido
acrescentadas além da questdo da moradia. Foi nesse momento que amadureceu a concepcao
progressista de reforma urbana, que pode ser caracterizada como um conjunto articulado de
politicas publicas, de cardter redistributivista e universalista, tendo como objetivos primérios a
reducdo dos niveis de injustica social no meio urbano e a maior democratizagdo do
planejamento e gestdo das cidades. Dessa forma, a reforma urbana diferencia-se, claramente,
de simples intervengdes urbanisticas, mais preocupadas com a funcionalidade, a estética e a

“ordem” que com a justica social.

A mobilizacido em prol da reforma urbana desembocou na constituicio do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana. O MNRU, formado tanto por organiza¢des de ativistas de
bairro quanto por entidades profissionais, conseguiu elaborar uma emenda popular da reforma
urbana, subscrita por cerca de 130 mil eleitores, que, porém, nio foi aprovada integralmente

pelo congresso.

Na visdo de Souza (2002), com a transferéncia das responsabilidades para os planos
diretores municipais e o esvaziamento de uma amarracio da reforma urbana em nivel
nacional, a importancia de planos e garantias formais foi exagerada, em detrimento de uma

andlise social mais ampla, redundando em certo “legalismo” e tecnocratismo.
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Souza coloca que a perspectiva do Plano Diretor como "instrumento da reforma
urbana" nao foi, jamais, uma reivindicagdo do MNRU, mas sim uma situacio que se instalou
na esteira do esvaziamento da emenda popular na Constituinte e que obrigou as forcas pro-

reforma urbana a se reposicionarem.

2.1.3.3 Urbanizacio de risco

A populagdo urbana brasileira sofreu um vertiginoso aumento de 31 milhdes para 106
milhdes de novos moradores no periodo entre 1960 e 1996. Essa urbanizagao, na opinido de
Maricato (2001), ndo evocaria o progresso ou desenvolvimento do Brasil, mas revelaria um
quadro de contraposicdo entre uma minoria qualificada e uma maioria com condig¢des
urbanisticas precdrias que mais do que expressar as desigualdades sociais € agente de

reproducdo dessa desigualdade.

A grande maioria das cidades brasileiras é dividida em uma por¢ao legal, rica e com
infra-estrutura e uma porcdo ilegal, pobre e preciria. Essas duas porgdes sdo quase
impermedveis, pois a populacdo de baixa renda ndo tem acesso a cidade estruturada,
ocupando terras periféricas. A cidade ndo consegue nunca crescer para dentro, aproveitando
locais que podem ser adensados, e se estende indefinidamente, ocupando as dreas
ambientalmente frageis com conseqiiéncias negativas para toda a populacdo, provocando

enchentes, erosdo e poluicdo dos mananciais.

A prépria agdo do poder publico, segundo Maricato (2001), teria reforcado muitas
vezes a tendéncia de expulsdo dos pobres das dreas bem localizadas, ja que procura, para a
construcdo de conjuntos habitacionais, os terrenos mais baratos e periféricos. A concentracio
das oportunidades de emprego em um fragmento da cidade gera a necessidade de transportar
um grande nimero de pessoas, sobrecarregando e criando um caos no sistema de circulagio

urbano.

Rolnik (2004) coloca que haveria também uma relacdo muito estreita entre a exclusao
territorial e a violéncia urbana. Os municipios que apresentam as piores condicdes de
exclusdo territorial — e ndo os mais pobres — sdo aqueles onde hd maior violéncia; ou seja, a

violéncia estaria muito mais associada a exclusdo do que a pobreza propriamente dita.

Segundo Maricato (2001), esse modelo de crescimento e expansdo urbana tem sido

identificado, no senso comum, como falta de planejamento. Trata-se, porém, na visdo da
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autora, ndo da auséncia de planejamento, mas de uma interacdo bastante perversa entre
processos socioecondmicos, opcdes de planejamento e politicas urbanas e praticas politicas

que construiram um modelo excludente.

“O tema do controle da expansdo urbana das cidades tem sido alvo de uma constante
contradicdo entre a ordem urbanistica expressa no planejamento e legislacdo e a gestdo.
A cidade estabelecida pelo planejamento urbano e, sobretudo pelo zoneamento, ndo se
relaciona com a cidade real, mas com a légica de investimentos dos mercados de classe
média e alta, definindo padrées de ocupagdo do solo e destinando o territorio urbano
para esses mercados. Dentro dessa logica, define-se uma oferta potencial de espaco
construido para esses setores muito superior a sua dimensdo e real necessidade,
gerando, ao mesmo tempo, uma enorme escassez de localizacdo para os mercados de
baixa renda” (Maricato, 2001:39).

Perpetua-se assim uma dindmica altamente perversa sob o ponto de vista urbanistico
em que de um lado, nas dreas reguladas, sdo produzidos vazios e dreas subutilizadas e, de

outro, reproduz-se infinitamente a precariedade dos assentamentos populares.

Esta dindmica urbanistica, apesar de aparentemente irracional, teria alta rentabilidade
politica. A condicdo de ilegalidade e informalidade dos assentamentos populares converte-os
em dependentes de "favores" do poder publico que se utiliza da satisfacdo de algumas

demandas basicas da populacdo como moeda de troca nos periodos eleitorais.

A ilegalidade seria tolerada porque € vdlvula de escape para um mercado fundidrio
altamente especulativo. A ocupag¢do do solo obedece a uma estrutura informal de poder: a lei
de mercado precede a lei juridica e esta é aplicada de forma arbitrdria (Maricato, 2001). O
exercicio do poder de politica urbanistico, ou seja, a fiscalizacdo e o controle do uso e
ocupagdo do solo, aplicar-se-ia apenas a uma parte da cidade: aquela que segue as leis

urbanisticas.

Além disso, a adocdo de padrdes exigentes e de dificil compreensdo e a alta
complexidade de Planos Diretores fariam parte de um quadro de hegemonia de uma visio
tecnocratica na legislacdo urbanistica, ignorando qualquer dimensdo que reconheca conflitos,
e muito menos a realidade da desigualdade das condi¢Ges de renda e sua influéncia sobre o
funcionamento dos mercados imobilidrios urbanos (Rolnik, 1999). Dessa forma, a esfera da
politica, ou seja, a permeabilidade da lei a processos e pressdes vindos dos diversos setores da
sociedade, perde sua forca, favorecendo a constituicdo de espacos para a captura dos

mecanismos legais por parte dos mais poderosos.
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2.1.3.4 Planejamento para a crise urbana no Brasil

Algumas posicoes de esquerda, baseadas nas andlises de urbanistas marxistas,
recusam-se a elaborar proposicdes, alegando que planejamento é competéncia do Estado e
este € a expressdo das classes dominantes, daf a impossibilidade do planejamento democratico
e igualitario. Segundo Maricato (2000), aceitar a interpretacdo generalizante e ortodoxa sobre
a inevitabilidade do planejamento reproduzir o status quo, levaria a condenagdo de qualquer

urbanismo de esquerda.

Seriam intmeras, na visdo da autora, as fontes de limitagdes a elaboracdo de propostas
democréticas para as cidades brasileiras. Uma delas é a impossibilidade de tornar o ambiente
construido independente da sociedade que o constréi e ocupa. Seria impossivel esperar que
uma sociedade radicalmente desigual, baseada em relacdes de privilégio e arbitrariedade,

pudesse produzir cidades sem estas caracteristicas.

Outra grande dificuldade estaria em lidar com a mdquina publica administrativa.
Maricato destaca uma especificidade que estd na base da formacdo social brasileira, que é
uma tradicdo livresca e retdrica, que, guarda mais proximidade com a Europa e com os
Estados Unidos do que com a realidade que nos cerca. A distancia entre o discurso e a prética

além da origem exdgena da inspiragao teria, dentre outras, as seguintes conseqiiéncias:

® A aplicagdo arbitrdria da lei, influenciada pelo poder econdmico e politico;

e (Cidadania restrita para alguns e relacdes de privilégio;

e Confusdo entre a esfera puiblica e privada. O clientelismo e a relagdo de favor
ocupam o lugar da relagdo baseada em direitos;

e O distanciamento em relagdo a realidade local que é dado pelo olhar

emprestado as universidades e a produgdo intelectual estrangeira.

Muitos planos e legislacdo urbanistica e ambiental, bem intencionados e rigorosos, sdo
elaborados e aprovados no legislativo, porém o controle, fundamental para garantir a
implementagfo dessas propostas, fica nas maos de fiscais que sdo, ndo raramente, em pequeno

numero, mal pagos, desaparelhados e dotados de baixa escolaridade (Maricato, 2000).

Apesar dos planos e normas possuirem enorme impacto sobre a vida das cidades, sdo

normalmente desconhecidos pela maioria dos cidaddos. A regulacdo urbanistica parece ser
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sempre algo de competéncia da prefeitura, sobre o qual o cidaddo ndo tem controle nem
qualquer poder de determinagéo. Essa relacdo favoreceria as maquinas clientelistas, ja que,
quanto menor o poder de interferéncia nas defini¢des da lei, maior € a vulnerabilidade aos

esquemas de favor.
Diante de tais limita¢des, alguns questionamentos sio inevitdveis:

“Seria possivel um planejamento democrdtico no Brasil? Se o planejamento depende de
continuidade administrativa e de um pacto social em torno de uma proposta, ele é vidvel
em meio a interesses tdo conflitantes? (Maricato, 2001).

Uma visdo alternativa e critica do desenvolvimento urbano, de acordo com Souza
(2000), o qual seria o objeto fundamental do planejamento e da gestdo urbanos, teria dois
objetivos derivados: a melhoria da qualidade de vida e o aumento da justica social. Esses
objetivos seriam extremamente relevantes ja que dizem respeito a fins e ndo somente a meios.
Dentro deste ponto de vista social abrangente e critico, metas, como eficiéncia econdmica,
avanco técnico e tecnoldgico, ndo deveriam ser vistas como fins em si mesmos, mas como

meios, objetivos instrumentais a servico de objetivos maiores.

Nao se deveria, entdo, de acordo com esse pensamento critico, dissociar a gestdo e o
planejamento urbano de uma visdo mais ampla dentro do dominio das estratégias de
desenvolvimento. Souza (2000) define desenvolvimento como uma mudancga social positiva e
utiliza o termo "desenvolvimento socioespacial", realcando a importincia da dimensdo
espacial para essa mudanga, ja que o espaco € referencial fisico e simbdlico, palco, fonte de
recursos, lugar e territério. O contetido desse desenvolvimento almejado, todavia, ndo deveria

ser definido a revelia dos desejos e expectativas dos grupos sociais concretos, com seus

valores culturais préprios e suas particularidades historico-geograficas.

O caminho mais legitimo para se alcancar essa mudanga social seria quando os
proprios individuos e grupos especificos definissem os contetidos concretos e estabelecessem
as prioridades com relagdo a isso. Diante desses termos, a participagdo social nos processos
decisérios, no sentido de conquista de autonomia individual e coletiva, é considerada como

um parametro essencial do desenvolvimento socioespacial.

A democratizag@o dos processos decisorios e do controle social de sua implementacio
¢ fundamental, na visdao de Grazia (2003), para transformar o planejamento da acdo municipal

em algo ndo apenas compartilhado pelos cidadios, mas assumido por estes. Este processo é
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marcado por conflitos, e seria papel do poder piblico promover um processo organizado de
escuta e de debate em torno das diferentes opcdes e suas implicagdes com a cidade. Desta
forma, os planos urbanisticos, os projetos urbanos e a regulacio precisariam aproximar-se dos

cidadaos, estabelecendo um vinculo com a cidade real.

Com O Estatuto da Cidade, o planejamento, que, em décadas passadas, representava a
racionalidade tecnocrata ou o desejo de alcangar a beleza do padrio europeu de cidades, é
recuperado como instrumento importante para aproximar a populagdo dos governantes no
intuito de realizar uma gestdo que modifique o nivel e a qualidade de vida urbana para o

conjunto da populagdo. (Grazia, 2003)

Abrir o processo de tomada de decisdes sobre o investimento e controle do territério
urbano € um pressuposto, na visdo de Rolnik (2003), para se construir uma politica urbana
que inclua a totalidade dos atores sociais. Os conselhos de desenvolvimento e politica urbana
e as instdncias de participagdo popular, sdo instrumentos que agiriam neste sentido, abrindo
espacos de interlocu¢do para que os setores populares possam efetivamente interferir na
construcdo de um projeto de cidade. Neste ponto, é fundamental e insubstituivel a
participacdo popular organizada, produzindo uma interface real — e ndo simulada — com o
poder publico. Os planos urbanisticos, os projetos urbanos e a regulacdo precisam ser
congruentes com a gestdo da cidade. Nao se pode inventar um plano, um projeto de cidade

cheia de qualidades, absolutamente deslocado da capacidade de organizagdo e possibilidades

reais de implementag@o e controle dessa politica.

2.2 A PARTICIPACAO SOCIAL

A “participacdo”, tida como o “suporte social fundante do processo deliberativo”, vem
alcangando nos ultimos anos crescente respeitabilidade e legitimagdo, inclusive cientifica,
especialmente, como coloca Evans (2001), devido a énfase e a urgéncia dos debates atuais

sobre a desigualdade socioecondmica e o crescimento da pobreza urbana.

Além dos efeitos benéficos proporcionados pela participagdo, ela se apresentaria

também como uma "necessidade fundamental" do ser humano. Na visdao de Bordenave,

“A participagdo ndo tem, pois somente uma fungdo instrumental na co-dire¢cdo do
desenvolvimento do povo e do governo, mas também exerce uma fungdo educativa da
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maior importdncia, que consiste em preparar o povo para assumir o governo como algo
proprio de sua soberania, tal como estd escrito na constituicdo (1996:62).

Dentre os argumentos levantados por Souza (2000) sobre a importincia da
participacdo voluntdria, ele coloca que, apesar de ndo ser uma garantia de acerto, ja que uma
coletividade poderia, naturalmente, tomar uma decisdo equivocada, uma participacdo ampla
poderia contribuir para minimizar distor¢des. A probabilidade de corrupcdo ou de erros de
avalia¢do seria muito maior em um sistema em que poucos decidem e a maioria nido tem
chances de monitorar adequadamente esses poucos. Outro argumento € o de que, participando
de uma decisdo, o cidaddo se sentiria muito mais responsavel pelo resultado dessa decisdo,
seja ela equivocada ou nao e, ao sentir-se mais responsavel, a populagio cuidaria e fiscalizaria
mais. O argumento essencial e inquestiondvel, porém, seria que “a participacdo é um direito
inaliendvel do cidaddo. Abrir mdo do poder de decidir seria aceitar ser infantilizado” (Souza

2002).

Na vis@o de Santos (2002), a participagdo, além de elemento instrumental no processo
de tomada de decisdes, exerceria uma fungdo educativa no que diz respeito a preparagdo do
povo para exercer a sua soberania. Além do mais, segundo o mesmo autor, a articulacdo da
democracia representativa parlamentar com canais institucionalizados de gestio participativa,
teriam contribuido para desprivatizar a gestdo publica, alterando os arranjos institucionais
formadores de politicas, contribuindo para desestabilizar tradicionais relacdes simbidticas
entre o Estado e grupos de interesse, para tornar publica e democratizar as politicas sociais.
Essa articulacdo entre democracia representativa parlamentar com novos canais de
participacdo direta teria gestado uma nova concepcdo de democracia, alargando-a e

aprofundando-a.

Dentro desse processo um dos instrumentos que mais t€ém chamado a atencdo dentro e
fora do pais € o orcamento participativo. Através desse mecanismo institucional, a populacio
especialmente seus setores mais pobres - passa a discutir os problemas urbanos que afetam
suas vidas, as prioridades de investimento do governo municipal e a decidir o que deve ser
feito, onde e quando. Essa experiéncia teria encontrado grande repercussido, como forma
inovadora de gestdo publica, pelo seu suposto cariter “modernizador” e “democratizador”,

com grande capacidade de aumentar a eficicia e a legitimidade do governo. (Santos, 2002).
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Segundo Navarro (2003), foi na década de 70 que a exigéncia de participacdo teria
surgido com maior presenca em processos de mudanca social e na implementacdo de
programas e politicas governamentais. Nessa época, diferentes declaracdes de intengdes, por
parte de instituicdes multilaterais ou de organismos de ajuda internacional, propiciaram
espacos para a participagdo dos mais pobres. A “participa¢do popular” tinha a intengdo de
oferecer novas oportunidades aos setores sociais mais pobres e a chance de exercer maior

influéncia em a¢des governamentais a eles relacionadas.

Nessa mesma década, expressdes como ‘“‘desenvolvimento de comunidades”,
“desenvolvimento participativo” e “participagdo no desenvolvimento” foram comuns,
significando esfor¢os que tentaram transformar os programas e politicas emoldurados pela

idéia do desenvolvimento.

Esta fase se teria modificado a partir dos anos oitenta, quando a emergéncia dos
chamados “novos movimentos sociais” e, em especial, o surgimento da nocdo de sociedade
civil introduziram novos significados para o termo participacio, dentro de um novo contexto
de liberalizacdo econdmica, no qual a convergéncia de uma linguagem prépria do
neoliberalismo com nog¢des de desenvolvimento participativo terminaram por alterar até
mesmo o estatuto do publico-alvo, que, ndo sendo mais integrado por “beneficidrios”, passou
a ser formado por “consumidores” de projetos de desenvolvimento e politicas diversas na

mesma diregao.

Ja nos anos noventa, um quase consenso teria emergido no qual se passou a demandar
a participagdo em projetos diversos como um requisito necessrio para garantir efici€ncia,
efetividade e sustentabilidade. Lentamente a participacdo se institucionalizava, ndo mais
apenas como um direito, mas, igualmente, como um pressuposto dos processos de mudanga
social, a0 mesmo tempo que teria produzido uma inesperada convergéncia entre agéncias

multilaterais e setores mais radicalizados ligados aos projetos de desenvolvimento

Diversos estudos comecam, porém, a analisar criticamente os conteddos da
“participacdo” em processos sociais concretos, questionando mesmo a efetividade e a
qualidade das experi€ncias participativas ou até a viabilidade do conceito de gestdo

participativa na realidade sociopolitica atual.
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Maricato (2000) reconhece que a sociedade civil tem-se interligado cada vez mais com
o Estado através do seu envolvimento com propostas de politicas publicas ou de sua
participacdo em conselhos e outros espacos de participagdo instituidos. Ela questiona, porém,
a capacidade dessas praticas participativas de efetivamente melhorar as condi¢des de vida da
populacdo, provocando uma real inversdao de prioridades, sua capacidade de efetivamente
democratizar a politica, desprivatizando os processos de formulacdo e gestdo de politicas
publicas. Esta efetividade dependeria, além do grau de comprometimento do conjunto do
governo com essa politica participativa, da qualidade com que a populacdo ocupa esses
espacos e da pressdo social que podem exercer na defesa de suas propostas e na garantia da

continuidade do processo.

Historicamente, os espacos institucionais do governo ou gestdo ndo sdo
tradicionalmente reconhecidos como lugares do movimento social, definidos por uma suposta
recusa do Estado e da institucionalidade (Carvalho, 1998). Alguns estudiosos e formuladores
de politicas publicas afirmam que a melhoria da qualidade de vida em 4reas urbanas pobres
dependeria da capacidade dos moradores em formar redes sociais e organizagdes civicas e que
tal capacidade s6 se desenvolve com a retracdo do Estado. Outros autores argumentam,
porém, que redes de organizacdo civica podem ser criadas e transformadas, na medida em que
o ambiente institucional e o balango de poder também mudem (Cohen, 1992). Ou seja,
acredita-se na possibilidade de que certo tipo de institui¢des de Estado podem induzir o

ativismo civico em comunidades com pouca experiéncia de cooperagio.

A participagdo ativa dos agentes sociais na gestdo publica é, porém, segundo Silva
(2001) uma construgéo social que depende de um aprendizado fundado na experiéncia de uma
trajetoria social, e ndo algo natural e espontaneo, como afirmam algumas ideologias politicas.
Estes processos dependeriam de acdes de organizacdo e mobilizacdo coletivas que ndo
possuem '"naturalidade"”, mas seriam constru¢des "artificiais" produzidas por individuos e

grupos com a intengdo de gerar tal organizagdo e mobilizacdo e, assim, participacao.

O sentido de uma “constru¢do da participacdo social” implica, na visdo de Silva
(2000) em maior ou menor grau, a presenca de uma intencionalidade que teria na produgdo da
acdo coletiva um de seus principais objetivos. Essa construgdo estaria inserida em um campo
determinado de relagdes sociais, que condicionaria ndo apenas as possibilidades de realizacio

das vontades, como também o préprio contetido dessas vontades.
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2.2.1 Desafios e obstaculos a participacao social

Virios obstdculos condicionariam negativamente a constru¢do da participacdo na
sociedade brasileira. A desigualdade social, caracteristica maior dessa sociedade, ndo se
constituiria apenas como um fator gerador de organizacio e mobilizacdo dos segmentos mais
pobres, mas também como um grande fator de descrédito e desestimulo a a¢des coletivas, na
medida em que esses setores da sociedade ndo avistariam interesse ou capacidade de uma

atuacdo do Estado no sentido de uma mudanga dessas tendéncias (Silva, 2001).

A trajetdria de exclusdo dos processos politicos e subordinacdo da grande maioria da
populag@o brasileira teve como conseqii€ncia a ndo identificagdo com as instituicdes e agentes
politicos, tidos sempre como algo distante e, muitas vezes, Oposto aos interesses e
necessidades da maioria pobre. Com base nessas experiéncias, instituiu-se um senso comum
de descrédito, que associa politica & corrupcdo, interesses pessoais, dominacio e enganacao.

(Navarro, 2003)

O padrdo de relacionamento predominante entre a populacdo e os representantes
eleitos, no Brasil, foi determinado historicamente por praticas de favorecimentos
individualizados e personalizados, em que o atendimento das demandas da populagcdo por
parte dos "politicos" ndo se constituia em um cumprimento dos direitos universais que todo
cidaddo possui, mas de "favores" por parte desses politicos, reforcando sempre a relagdo de

subordinacdo dos que demandam.

Esse padrdo de relacionamento clientelista e o senso comum de descrédito politico da
populacdo se teria constituido, segundo Silva (2001), em um habitus poderoso que se
contrapde aos discursos e praticas de participagc@o politica. Assim, construir a participacio
significaria, entre outras coisas, romper com um habitus instituido, produzido e reproduzido

por uma trajetdria de exclusdo, subordinagéo e clientelismo.

O discurso parcipacionista e a instituicdo de novas praticas que efetivem a participacio
encontrariam esse obstidculo do instituido. Particularmente, entre as classes populares, o

descrédito e o ceticismo com relacdo a participa¢do politica podem constituir-se em um

grande obstaculo as propostas de organizacio e mobilizacdo orientadas para a construcio da
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participacdo, ampliando as possibilidades de rejeicdo e inviabilizando esfor¢os de adesdo a

acdo coletiva.

Além disso, constituiu-se em nossa sociedade o que Santos (1989) define como
"Sociedade civil secundéria”, formada pelos espacos da sociedade civil criados pela ac¢do dos
agentes ligados ao Estado. Muitas organiza¢des populares teriam sido criadas e mantidas
diretamente por agentes politicos, como parte do processo de organizacdo de sua clientela

eleitoral.

Essa vulnerabilidade das organizac¢des sociais revela em que medida ela pode ser
transformada em um processo de controle social organizado de cima para baixo, no qual
interesses e atores excludentes encontrariam uma nova forma de prevalecer sobre interesses e

atores subordinados.

Percebe-se, através das diversas colocagdes, a existéncia de um conjunto de fatores
que se contrapde negativamente aos processos de construgdo da participagdo social na gestao
publica. A sociedade civil constitui-se um campo de conflitos e disputas em que agentes
comprometidos com processos de organizacdo e mobilizacdo participativos precisam
enfrentar outros agentes, cuja pratica e intencionalidade ndo se baseiam na agfo coletiva, mas
em contatos privilegiados com "politicos", além do forte ceticismo da maioria da populagio

em relacdo a qualquer forma de agdo politica.

Dentro desta perspectiva, Silva (2001) coloca que deveriam ser descartadas
concepgdes simplistas que idealizam a participacdo como um desdobramento natural da
vontade de participagdo, supostamente existente entre a populagdo, e como se a abertura de
espacos institucionais de participacdo por forcas politicas do governo, por si sO, fosse
suficiente. Muito ao contrario, na visdo do autor, a participagdo coletiva seria uma construgdo
e uma conquista, que dependeriam da articulagdo de uma série de fatores e da superacdo

daqueles obsticulos.

2.2.2 Categorias de participacao popular

Para julgar os parimetros de consisténcia das experiéncias de participagdo popular,

Souza (2000) propde uma escala de avaliacdo que vai da simples coer¢do dos individuos por
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parte do Estado a autogestdo. A classificagdo adotada por Souza é uma alternativa a “escada

da participacdo popular” de Sherry Arnstein (1969) e compreende as seguintes categorias:

1. Coercdo: representa situagdes em que, freqiientemente, nem as aparéncias sio
salvas, como as remocdes de favela, comuns durante o regime militar no
Brasil. Normalmente essas situacdes s@o encontradas em regimes ditatoriais

ou totalitarios;

2. Manipulagdo: situagdes nas quais a populagdo envolvida é induzida a aceitar
uma intervencdo, mediante, por exemplo, o uso maci¢o da propaganda ou de
outros mecanismos. O Estado nio tem a menor intencdo de estabelecer um
verdadeiro didlogo, e muito menos criar canais de participacdo. Politicas
publicas compensatdrias e intervengdes pontuais, com objetivos eleitoreiros,

ilustram essa categoria;

3. Informacdo: neste caso, o Estado disponibiliza informacdes sobre as
intervengdes planejadas. Dependendo de fatores como cultura politica e grau
de transparéncia do jogo politico, as informagdes serdo menos ou mais

completas ou "ideologizadas".

4. Consulta: aqui, além do Estado permitir o acesso a informagdo, a populagio é
consultada. Nao h4, porém, qualquer garantia de que as opinides da populacio
serdo, de fato, incorporadas. Na pratica, argumentos técnicos sdo muitas vezes

invocados, para justificar a ndo incorporacio das sugestdes da populacdo.

N

5. Cooptagdo: faz-se referéncia, aqui, a cooptacdo de individuos (lideres
populares, pessoas-chave) ou dos segmentos mais ativos da populagdo,
convidados para integrarem postos na administragdo ou para aderirem a um
determinado "canal participativo”. A institucionalizag¢do de canais e instancias
permanentes de participacdo pode parecer um avanco em comparacgdo a mera
consulta, no entanto, a partir do momento em que essa institucionalizacio
ocorre sem que a instancia participativa possua real poder decisdrio, existe o
risco da domesticacdo e desmobilizacdo ainda maiores da sociedade civil. Da
mesma maneira que a informacdo e a consulta, a cooptacao nio passa de uma

pseudoparticipagao.
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6. Parceria: a parceria corresponde ao primeiro grau de participagcdo auténtica,
ndo meramente consultiva ou cooptativa. Estado e sociedade civil organizada
colaboram, em um ambiente de didlogo e razodvel transparéncia, para a

implementagdo de uma politica publica ou viabiliza¢do de uma intervencgao.

7. Delegacdo de poder: aqui o Estado abdica de atribui¢cdes antes vistas como sua
prerrogativa exclusiva, em favor da sociedade civil. Observam-se, nessa
categoria, elementos da democracia direta. A parceria e a delegacdo consistem

em situacdes de co-gestao entre Estado e sociedade civil.

8. Autogestdo: a delegacdo de poder €, na pratica, o nivel mais elevado que se
pode alcancar nos marcos da democracia representativa. Ir, além disso, ou seja,
implementar politicas e intervengdes de modo autogestiondrio, sem a presencga
de uma instincia de poder pairando acima da sociedade, pressupde, a rigor, um

macro contexto social diferente: uma sociedade basicamente autdbnoma.

Somente as categorias 6, 7 e 8 corresponderiam a marcos politico- institucionais em
que as solucdes de planejamento e gestdo podem ser encontradas de modo fortemente
democritico. As situacdes 1 e 2 correspondem a situacdes de ndo-participagdo e as categorias

3,4 e 5, a uma pseudo-participagio.

2.3 INSTRUMENTOS DE DEMOCRATIZACAO DA GESTAO E DO PLANEJAMENTO
URBANOS

“A Repiiblica Federativa do Brasil é formada pela unido dos Estados e Municipios e o
Distrito Federal, constituindo um estado democrdtico de direitos tem como fundamento a
soberania, a cidadania, a dignidade das pessoas humanas, os valores sociais
trabalhistas, a livre iniciativa e o pluralismo politico. Todo o poder emana do povo que
exerce através dos seus representantes eleitos ou diretamente através dos termos desta
Constitui¢do”.(Constituicdo Federal do Brasil, 1988, Art.1)

2.3.1 O Estatuto da Cidade - Competéncias constitucionais dos entes federativos sobre

a politica urbana

O principio democratico na Constituicdo brasileira esta inserido no artigo 1°, paragrafo

unico, pelo qual o poder emana do povo e é exercido de forma direta e indireta por meio de
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representantes eleitos. A Constituicdo acolhe, portanto, os postulados da democracia
representativa e participativa, no qual predomina como pressuposto a existéncia de um
processo dinamico, com a existéncia de uma sociedade aberta e ativa, que no decorrer desse
processo, oferece aos cidaddos a possibilidade de desenvolvimento integral, liberdade de
participacdo critica no sistema politico e condi¢des de igualdade econdmica, politica e social.

(Estatuto da Cidade, 2001).

O Estatuto da Cidade ¢ a lei federal de desenvolvimento urbano exigida
constitucionalmente que regulamenta os instrumentos de politica urbana que devem ser

aplicados pela Unido, Estados e especialmente pelos Municipios.

O municipio, com base no artigo 182 e no principio da preponderancia do interesse, é
o principal ente federativo responsavel em promover a politica urbana de modo a ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, de garantir o bem-estar de seus
habitantes e garantir que a propriedade urbana cumpra sua funcio social, de acordo com os
critérios e instrumentos estabelecidos no Plano Diretor, definido constitucionalmente como o

instrumento bésico da politica urbana. (Maricato, 2001).

O Estatuto abre importantes perspectivas no que se refere ao controle social sobre o
processo de Planejamento Urbano, historicamente conduzido no pais com métodos
autoritarios arquitetados em gabinetes de tecnocratas. As inovagdes contidas no Estatuto

situam-se, segundo Maricato (2001), em tré€s campos:

1. Um conjunto de novos instrumentos de natureza urbanistica, voltados para
induzir mais do que normatizar as formas de uso e ocupacgao do solo.

2. A ampliacdo das possibilidades de regularizacdo das posses urbanas, através
dos instrumentos de regularizag¢do fundidria.

3. Uma nova estratégia de gestdo que incorpora a idéia de participacdo direta do

cidaddo em processos decisorios sobre o destino da cidade.

O Capitulo IV do Estatuto da Cidade € integralmente dedicado a gestdo democrética
da cidade, prevendo instrumentos como os conselhos de politica urbana; os debates,
audiéncias e consultas publicas; as conferéncias de desenvolvimento urbano; a iniciativa
popular de projetos de lei e planos. O Estatuto prevé também o Estudo de Impacto de

Vizinhanca e a gestdo orcamentaria participativa.
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De acordo com o inciso II do artigo 2°, a gestdo democratica da cidade como diretriz

geral da politica urbana esté prevista da seguinte forma:

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

I — Gestdo democrdtica da cidade por meio da participacdo da populacdo e das
associagdes representativas dos vdrios segmentos da comunidade na formulagdo,
execugcdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano;

II — Instrumentos de Gestdo Democrdtica da Cidade

Art.43. Para garantir a gestdo democrdtica da cidade, deverdo ser utilizados os seguintes
instrumentos:

I — Orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;
1l — debates, audiéncias e consultas piiblicas;

IlI- conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas
incluirdo obrigatoria e significativa participagdo da populagdo e de associagdes
representativas dos vdrios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

Estes instrumentos t&€m por objetivo, de um lado, fortalecer a cidadania, ampliando a
base de conhecimento, planejamento e sustentacdo da politica urbana, para que este deixe de
ser um assunto restrito aos especialistas, e, por outro, integrar o planejamento, a elaboragdo e
execucdo das politicas desenvolvidas no municipio e a legislagdo com a gestdo urbana,

visando democratizar o processo de tomada de decisoes.

O Estatuto também resgata a articulacdo entre o or¢amento como instrumento
essencial de gestdo urbana e o planejamento como um todo. No art. 4 (inciso III), o Estatuto
prevé a gestdo orcamentdria participativa. No art. 44, o Estatuto estabelece ainda que a gestao
orcamentdria participativa incluird “a realiza¢do de debates, audiéncias e consultas publicas
sobre as propostas do Plano Plurianual, da lei de diretrizes or¢camentarias e do or¢camento

anual, como condi¢do obrigatéria para sua aprovagdo pela Cimara Municipal”.
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As experiéncias de Orgcamentos Participativos associados aos instrumentos de
elaboracdo e co-gestdo do planejamento e das politicas dardo, na visdo de Grazia (2003), uma
qualidade ainda pouco experimentada nos municipios brasileiros. O planejamento da cidade
podera contemplar, em um processo continuo, as demandas imediatas, de médio e longo
prazo, integrado ao Orcamento Publico anual, e esse poderd ser menos pragmdtico € mais

definidor de um processo cumulativo de distribui¢do mais justo de recursos.

Além da gestdo orcamentdria participativa, o Estatuto prevé que outros canais de
participacdo institucionalizados podem constituir-se como espagos de debate técnico e
politico, viabilizando a descentralizacdo do processo decisério na gestdo urbana. Os
Conselhos de desenvolvimento urbano podem ser constituidos de representantes de governo e
da populagdo a fim de formular e acompanhar a¢des da politica de desenvolvimento no

municipio, no estado e no pais (Correia, 2003).

As conferéncias de desenvolvimento urbano, debates e audiéncias publicas podem
mobilizar os diversos segmentos como associagdes, sindicatos, universidades e movimentos
populares para analisar projetos urbanisticos de impacto socioambiental a fim de discutir,

avaliar e formular instrumentos de gestdo urbana.

O Estatuto, Refor¢ando a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de
04/05/00), prevé situacdes em que o prefeito pode incorrer em improbidade administrativa,
dentre elas deixar de assegurar meios para promover debates publicos sobre o Plano Diretor
Urbano e divulgar amplamente informagdes e documentos referentes ao mesmo, que devera
orientar o Plano Plurianual, as diretrizes orcamentarias e o Or¢camento anual. Ou seja, o gestor
publico, incluindo os Poderes Executivo e Legislativo, fica sujeito a punicdes, exigindo-lhe

transparéncia politico administrativa.

A populagdo também pode, caso alguma diretriz ou principio do Estatuto for
contrariado pelo Poder publico, através do Ministério Publico, mover agdo civil publica
(proposta por entidades organizadas ha pelo menos um ano), acdo popular (proposta por
qualquer cidaddo em casos de violacdo ao patrimdnio Publico) ou mandado de seguranga
coletivo (em casos de abuso de poder da autoridade ou agente publico e atos ilegais) (Correia,

2003).
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Quanto a Lei 101, de 4/5/00, que estabelece normas para a responsabilidade na gestao
fiscal, a questdo da participacdo popular estd contemplada no Capitulo IX da transparéncia,

controle e fiscalizacdo, Secdo I da transparéncia da gestdo fiscal:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso puiblico: os planos, orcamentos e
leis de diretrizes orcamentdrias; as prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio; o
Relatorio resumido da execugdo orgamentdria e o Relatorio de gestdo fiscal, e as versoes
simplificadas destes documentos. A transparéncia serd assegurada também mediante o
incentivo a participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentdrias e
or¢camentos.

O principal requisito para a implementacdo desses instrumentos € a disposicdo do
Executivo e Legislativo em investir em um processo de participagdo real — e ndo simulada —
nas definicdes da politica urbana. O investimento fundamental deve visar processos de
comunicac¢do, formagio e capacitagdo e disseminacdo de informagdes, dando condi¢des aos
participantes desses espacos para analisar os problemas, discutir sobre as opcdes e assumir
posicdes. Uma vez tomada a decisdo de partilhar efetivamente o poder, o Executivo deve criar

condi¢des efetivas para que a participagcdo popular ocorra.

A linguagem corrente nos processos representa também um desafio. Uma linguagem
acessivel € fundamental para o sucesso de um projeto de participagdo popular. Ela deve ser
condizente com o repertorio e as possibilidades de todos os seus membros, principalmente
para que os setores populares cheguem a mesa de negociacdo em pé de igualdade com os
interlocutores de outros setores. Para tanto, faz-se necessdrio capacitar os cidaddos para
entender uma gama mais ampla de linguagens. E fundamental que eles conhecam o que é um
orcamento, uma regulagdo urbanistica e o funcionamento da Camara. Esse conhecimento

significa também um aumento do poder dos cidaddos.

E preciso observar e discutir o défict de urbanidade no pais, que se expressa nos
extraordindrios niveis de desigualdade econdmica, de segregacdo socioespacial, e pela
auséncia, em escala nacional, de 6rgios efetivamente responsaveis pelo planejamento do
territério. O Estatuto da Cidade redne principios e instrumentos que, em maos de governos
democriticos e de forcas sociais que defendem os interesses das camadas populares, podem

ser acionados em direcdo a conquista da urbanidade e da democracia. (Grazia, 2003)
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2.3.2 A articulacao da politica urbana municipal - O Plano Diretor

A Constituigdo de 1988 define como obrigatérios os Planos Diretores para cidades
com populacdo acima de 20.000 habitantes. O Estatuto da cidade reafirma essa diretriz,
estabelecendo o Plano Diretor como o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana. O Plano Diretor passa a ser, a partir desta lei, instrumento obrigatério para
municipios com populagdo acima de 20.000 habitantes; para aqueles situados em regides
metropolitanas ou aglomeracdes urbanas; em dreas sob influéncia de empreendimentos de

grande impacto ambiental; ou em dreas de interesse turistico.

Segundo Villaga (1997), o “plano diretor” se teria difundido, no Brasil, a partir da
década de 40, sendo substituido por outros nomes na década de 60. A partir da década de 70, a
institucionalizacdo do planejamento urbano se teria disseminado nas administracoes
municipais, com a “missdo” de promover o desenvolvimento integrado e o equilibrio das
cidades, em um contexto de explosao do processo de urbanizacdo. A concepcdo de
planejamento em vigor correspondia a elaboracdo de um projeto de cidade ideal, delineado no
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, baseado na idéia da defini¢do de um modelo de
cidade ideal, traduzido em indices como taxas de ocupacdo, coeficientes de aproveitamento,
etc. Um modelo, na realidade, formulado pelos paises centrais de onde veio a teoria do

zoneamento.

Ignorava-se, desta forma, qualquer dimensdo que reconhecesse conflitos, e muito
menos, a realidade da desigualdade das condi¢des de renda e sua influéncia sobre o
funcionamento dos mercados imobilidrios urbanos. O foco desse modelo de planejamento era
no que “falta” ao invés do que “existe de fato”, embutindo uma eterna concepgdo da cidade
como algo doente, a ser curado pelo planejamento. Naquele momento, com as limitagcdes do
poder legislativo e a desarticulagcdo da sociedade civil, o planejamento urbano foi produzido
“no gabinete”, enquadrado e limitado pela visdo centralizadora e tecnocratica que dominava o

sistema de planejamento do pais como um todo. (Rolnik, 1999)

Depois de pelo menos duas décadas de pratica de elaboracdo de Planos Diretores
dentro do receitudrio tecnocrético, ficou evidente a incapacidade do planejamento urbano de

produzir cidades equilibradas e de acordo com as normas.
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Com a emergéncia dos movimentos sociais urbanos, a partir do final da década de
1970, os pardmetros tradicionais do planejamento urbano comecaram a ser mais fortemente
questionados. Os movimentos impulsionaram o tema da Reforma Urbana, politizando o
debate sobre a legalidade urbanistica e influenciando fortemente o discurso e as propostas nos

meios técnicos e politicos envolvidos com a formulacio de instrumentos urbanisticos.

De maneira diferente da concepgéo tradicional — que pratica uma separagéo total entre
planejamento e gestdo, havendo inclusive um conflito entre essas duas dimensdes — 0 novo
paradigma parte do pressuposto que a cidade é produzida por uma multiplicidade de agentes
que devem ter sua a¢do coordenada, ndo em fun¢do de um modelo produzido em escritdrios,

mas a partir de um pacto que corresponda ao interesse publico da cidade.

Dentro dessa nova concepgéo, o Plano Diretor passa a ser definido como um conjunto
de principios e regras orientadoras da acdo dos agentes que constroem e utilizam o espaco
urbano, partindo, para tanto, de uma leitura da cidade real, envolvendo temas e questdes
relativos aos aspectos urbanos, sociais, econdmicos e ambientais, que embasaria a formulacio

de hipédteses realistas sobre as opcdes de desenvolvimento e modelos de territorializacao.

Com base no paragrafo tnico do artigo 1°, combinado com o artigo 29, inciso XII, da
Constituicdo Federal, o direito a participacdo popular se transforma em requisito
constitucional para a institui¢do do Plano Diretor e a fiscaliza¢do de sua implementacdo tanto
no dmbito do Executivo Municipal e da Camara dos Vereadores. O Estatuto da Cidade aponta
os mecanismos de participagcdo popular no Plano Diretor. Conforme o paragrafo 4° do artigo
40 do Estatuto, no processo de elaboracio do Plano Diretor e na fiscalizagio de sua

implementag¢do, os poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

I — a promog¢do de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populagdo e de
associagoes representativas dos vdrios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagoes produzidos;

Il — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagées produzidos.

Como coloca Maricato (2003), do ponto de vista formal ja temos um aparato legal
bastante satisfatério para garantir um destino regulado para nossas cidades. Ele, entretanto,

nunca parece ser suficiente para que os municipios iniciem uma nova fase da gestio urbana.
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Mesmo antes da aprovagdo do Estatuto da Cidade, havia instrumentos para cumprir a
promessa de todo Plano Diretor, de garantir um desenvolvimento urbano equilibrado. Os
instrumentos existentes t€m a orientacdo de sua aplicacdo, ou suspensdo de sua aplicacdo,
dada pela correlagédo de forgas, nenhuma virtualidade técnica, portanto, substituiria o controle

social sobre a prética.

2.3.3 O Orcamento Participativo — Antecedentes e caracteristicas gerais

O aparecimento do orcamento publico tem as suas origens, segundo Sanches (1997),
nos sistemas feudalistas da idade média. Sua finalidade mais evidente era o controle das
financas publicas, dando €nfase aos objetos de gasto e ao estrito emprego das dotagdes nos
fins para os quais foram concedidos. O orcamento era, entdo, um instrumento juridico sem
maior complexidade, por meio do qual se fixavam os meios para que o Estado pudesse

cumprir suas tarefas.

As despesas estatais naquela época eram, comparativamente, modestas em relacio a
fase monopolista do capitalismo. No inicio do século XX, com o inicio da constru¢do do
welfare state em diversos paises centrais, tanto o peso econdmico quanto o significado social
das despesas publicas cresceram rapidamente.Com o tempo, 0 orcamento veio mostrar-se
mais claramente como um instrumento imprescindivel na administracdo e ndo apenas como

um instrumento de controle politico sobre o executivo (Souza, 2002).

Com a consolidagdo da "gestdo cientifica" dos negécios publicos, sustentada pelo
advento da racionalizacdo administrativa, surge, na década de 60, o "orcamento programa".
Com essa metodologia, o processo or¢camentdrio desempenha o papel de um elo entre o
planejamento e as fungdes executivas do Estado, através do processo de fixacdo de despesas
publicas a partir da identificacdo das necessidades piblicas segundo niveis de prioridade e

estruturas apropriadas de classificacdo da programagao. (Sanches, 1997).

A alocacdo de recursos no orcamento programa tem em vista a realizagdo de metas e
as decisOes orcamentdrias levam em conta andlises de diversas alternativas. Nesse sentido,
pode-se dizer que o orcamento programa consegue articular aspectos ligados tanto a dimensao

da gestdo quanto a do planejamento. (Souza, 2002).
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No caso brasileiro, o or¢amento publico é anual; o processo de elaboracdo da peca
or¢amentaria representa a elaboracdo de um plano de trabalho que articula e organiza um
vasto conjunto de agdes em diversos setores pelo periodo de um ano. Sendo assim, trata-se
claramente de um instrumento de planejamento que agrega as metas e os recursos financeiros

disponiveis para o seu alcance.

No nivel municipal, a elabora¢do do or¢amento constitui 0 momento em que o poder
publico local define os programas, projetos e atividades que ird empreender. Ele vai expressar
a forma como a administrag@o pretende lidar com as suas fun¢des e competéncias - que estio
definidas na constitui¢do e na Lei Organica Municipal. Assim, o planejamento municipal tem
a funcdo de pensar a cidade a curto, médio e longo prazo, e compatibilizar as politicas

setoriais e as intervengdes pontuais com os objetivos ali estabelecidos (Sanches, 1997).

Muito mais relevante que o avango técnico introduzido pelo orcamento-programa foi
a recente emergéncia do orcamento participativo. O Orgcamento tradicional € encarado, nos
marcos do pensamento e praticas conservadores (Souza, 2002), como algo puramente técnico,
um instrumento neutro de gestdo econdmica, quando, na verdade, ele possuiria um imenso
conteudo politico, uma vez que trata de gerir os recursos publicos que serdo investidos para
satisfazer as necessidades da populacdo. O orcamento participativo buscaria repolitizar o

or¢amento, no sentido de um controle direto e efetivo da administracdo pela sociedade civil.

Segundo Souza (2002), os orcamentos participativos, muito mais que 0s orgcamentos
convencionais, devem ser entendidos como um objeto interdisciplinar, e nido apenas um
assunto exclusivo para economistas, ji que envolvem aspectos que vao desde estratégias para
facilitar e promover a participagdo do maior nimero de cidaddos a uma necessdria

preocupacdo com a dimensdo espacial do processo orcamentario.

No Brasil, a motivagdo pela participagdo é parte de uma heranga comum do processo
de democratizacdo que levou atores sociais democraticos, especialmente aqueles oriundos do
movimento comunitario, a disputarem o significado do termo participagdo. Dentre as diversas
formas de participacdo que emergiram no Brasil apds o regime da ditadura, o orcamento

participativo adquiriu proeminéncia particular (Pires, 2000).

Apesar da experiéncia do orgamento participativo ter- se consolidado em Porto Alegre,

outras iniciativas ja haviam sido implantadas no Brasil no final dos anos 70. As cidades de
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Lages (SC), Vila Velha (ES) e Pelotas (RS) registraram experimentos que, devido as
condicdes restritivas do contexto politico da época, tiveram pouca visibilidade e curta
duracdo.O orcamento participativo de Porto Alegre tem servido, desde o comeco da década

passada, de parametro e referencial para varias municipalidades no Brasil (Souza, 2000).

Dois atores teriam grande relevancia nesse processo de evolugdo das formas de
relacionamento entre o poder publico e a sociedade. O papel dos movimentos sociais urbanos
e das associagdes civis que, segundo Avritzer (2002a), teriam contribuido fortemente para que
fosse criado um ambiente sdcio-politico propicio para o surgimento de experiéncias
participativas, e o idedrio dos partidos comprometidos com projetos democraticos-populares,
destacando o Partido dos Trabalhadores. Esse partido teria sido o mentor das experiéncias de
orgamento participativo no pais, tendo incorporado essa iniciativa como elemento central de
seus programas de governo, atuando como principal difusor da pritica do or¢amento

participativo nos municipios brasileiros.

A maioria das andlises realizadas sobre o OP concentram-se principalmente nos casos
de Porto Alegre e Belo Horizonte (Avritzer, 2000a; Abers, 1997; Souza, 2002). Embora as
evidéncias apontem Porto Alegre como o caso mais bem sucedido, Wampler (2003) alerta
para o cuidado ao se fazer generalizacOes a partir dessa experiéncia. O OP de Porto Alegre
deve ser entendido como um caso exemplar, mas os outros casos devem ser avaliados com

base em critérios que sejam apropriados as particularidades locais.

Segundo Santos (2002), sdo trés as caracteristicas principais do or¢camento

participativo:

(1) Participag@o aberta a todos os cidaddos sem nenhum status especial atribuido a
qualquer organizagdo, inclusive as comunitarias. (2) Combinacdo de democracia direta e
representativa, cuja dindmica institucional atribui aos proprios participantes, a defini¢do das
regras internas; e (3) alocacdo dos recursos para investimentos baseada na combinacdo de
critérios gerais e técnicos, ou seja, compatibilizacdo das decisdes e regras estabelecidas pelos
participantes com as exigéncias técnicas e legais da acdo governamental, respeitando também

os limites financeiros.
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Avritzer ( 2003) oferece uma defini¢do de or¢camento participativo com o objetivo de
facilitar um posicionamento sobre diferentes tipos de OP e mesmo identificar o carater

ilusorio de algumas experi€ncias que utilizam o termo.

O OP seria uma forma de rebalancear a articulacfo entre a democracia representativa e
a democracia participativa baseada em quatro elementos: a primeira caracteristica do OP ¢é a
cessdo da soberania por aqueles que a detém enquanto resultado de um processo
representativo a nivel local. A soberania é cedida a um conjunto de assembléias regionais e
temdticas que operam a partir de critérios de universalidade participativa. Todos os cidadaos
sdo tornados, automaticamente, membros das assembléias regionais e temdticas com igual
poder de deliberacdo; em segundo lugar, o OP implica na reintrodu¢do de elementos de
participacdo a nivel local, tais como as assembléias regionais e de elementos de delegacdo,
como os conselhos, representando portanto, uma combinagcdo dos métodos da tradi¢do de
democracia direta; em terceiro lugar, o OP baseia-se no principio da autoregulagdo soberana,
isso €, as regras da deliberacao sdo definidas pelos proprios participantes, vinculando o OP a
uma tradicdo de reconstituicdo de uma gramatica social; em quarto lugar, o OP se caracteriza
por uma tentativa de reversdo das prioridades de distribui¢do de recursos publicos a nivel
local através de uma férmula técnica de determinagcdo de prioridades orcamentdrias que
privilegia os setores mais carentes da populacdo. As principais experiéncias do OP associam o
principio da caréncia prévia no acesso a bens piblicos a um maior acesso a esses mesmos

bens.

Entre os efeitos positivos mais imediatos, de curto e médio prazo, nos casos mais bem
sucedidos do OP, Souza (2002) destaca: a reducdo das disparidades de dotacdo de infra-
estrutura entre o ndcleo urbano e a periferia, e entre os bairros formais e as favelas, com
conseqiiente redugdo dos niveis de segregacdo residencial e espoliagdo urbana; o
enfraquecimento do clientelismo; a redu¢do do desperdicio de recursos com investimentos
supérfluos; o fortalecimento das associacdes de moradores que passam a ter o seu papel

reforcado por serem organizagdes ja disponiveis.

Wampler (2002) sugere a seguinte conceituagcdo do OP: uma forga inicial de
transformagao social; uma instituicdo democratica e uma instituicdo de elaboracéo de politicas

publicas.
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Conceituar o OP como “transformac@o social” significaria reconhecé-lo como parte de
uma trajetéria histdrica de mudanca social e politica mais ampla, com potencial para educar,
transferir poder e socializar os participantes. Ele funcionaria também como uma “escola” na
qual os cidaddos adquirem uma compreensdo sobre o que os governos fazem, o que os
governos nao podem fazer e sobre como os cidaddos podem apresentar seus interesses e
demandas para os representantes publicos. Setores excluidos da populacdo, freqiientemente
destituidos de poder em fungdo da auséncia de garantias claras sobre seus direitos politico e
civis, ganham a oportunidade de conformarem diretamente seus futuros. A participacao dos
cidaddos comuns nas decisdes cotidianas de seus governos locais seria um momento impar,

um divisor de dguas na politica brasileira.

O OP amplia também os limites da democracia representativa. Nos casos mais bem
sucedidos o OP ocupa o centro da disputa politica na medida em que diferentes atores
politicos, com interesses diversos sdo for¢cados a negociarem no seu interior. O OP traz uma
inovagdo para a democracia representativa cldssica, ja que incorpora os cidaddos diretamente

no processo de tomada de decis@o e, simultaneamente, estimula a delegacéo de poder.

Wampler conceitua o OP também como uma esfera publica que possibilita a
deliberacdo, a negociacio e o monitoramento. A deliberagcdo permite que um conjunto amplo
de questdes incertas, seja colocado na agenda. A negociacio publica faz com que os grupos de
interesses entendam melhor quem obtém o que durante a fase de planejamento do orcamento.
O monitoramento aumenta a oportunidade de transparéncia e estabelece as bases iniciais para

o processo de accountability’.

Segundo Tarso Genro (2001), o processo do Or¢amento participativo ndo se choca
somente com a estreiteza e as limitacdes da democracia representativa, mas se diferencia
também do "conselhismo puro", aquele processo ndo regrado, em que os mais habeis e ativos
levam vantagem, e do "populismo tradicional”, meramente consultivo, no qual a participacdo
¢ um simples elemento de conhecimento, para que o Executivo tome as decisdes que lhe

parecam mais convenientes.

3 Accountability — pode ser definido como a responsabilizacio do Estado na prestagdo de contas das atividades e
do uso dos recursos publicos.
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3. O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL —VARIAVEIS DA

PARTICIPACAO

O Orgamento Participativo é considerado nacional e internacionalmente* como uma
pratica recente e bem sucedida de participagdo social e fortalecimento da democracia local,
sendo a experiéncia de Porto Alegre divulgada como a de maior €xito. Sua expansdo e
reproducdo em outras localidades ndo é, porém, uma tarefa facil de ser realizada. Segundo
Avritzer (2002c), a importancia do OP como forma de democratizacdo das politicas publicas
no Brasil s6 poderd vir a se firmar se, de fato, for possivel estendé-lo a outras regides e

situacdes politico-partiddrias diferentes daquela de Porto Alegre.

O objetivo deste capitulo €, com base na literatura (Avritzer, 2002; Wampler, 2003;
Abers, 2002; Silva 2003; Santos, 2002) discutir as varidveis condicionantes da pratica
participativa no contexto do OP para fins de comparacdo. Essas varidveis serdo
posteriormente aplicadas a experiéncia do Orcamento Participativo de Olinda, no sentido de

avaliar a evolugéo e a qualidade desse processo.

O impacto do Orcamento Participativo varia em cada municipio e os resultados sio
bastante significativos em alguns casos e irrelevantes em outros. Para explicar tais variagoes,
alguns pesquisadores vém compartilhando métodos de andlise e conceitos comuns sobre os
resultados do OP, realizando andlises comparativas em diversos municipios do Pais e tendo a
experiéncia de Porto Alegre como referéncia. Uma questdo relevante colocada por estes
pesquisadores € em que medida seria possivel estender essa experiéncia em casos nos quais
algumas condi¢les bdsicas presentes em Porto Alegre ndo estejam presentes em outras

localidades.

Como salienta Silva (2003), os processos sociais sdo extremamente complexos e uma
experiéncia como a do Orcamento Participativo de Porto Alegre tem a sua implantagdo e

desenvolvimento condicionados por um considerdvel nimero de varidveis possiveis. Neste

* 0 Orgamento Participativo de Porto Alegre foi selecionado pelo Programa de Gestio Urbana da ONU
— Secdo para a América Latina — como uma das 22 melhores praticas de gestdo publica. Da mesma forma o
comité técnico da ONU — Habitat IT — escolheu a experiéncia do OP como uma das 42 melhores préticas de

gestdo urbana do mundo. (Genro, 1997)
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sentido, delimitar varidveis € um processo simplificador, porém bastante util quando se chega

a este resultado a partir de uma cuidadosa investigacdo da experiéncia concreta.

O sucesso do orcamento participativo em Porto Alegre estaria assentado, segundo uma
analise panordmica feita por Avritzer (2002c), em quatro pilares: o primeiro deles seria o pilar
da democracia expresso tanto na capacidade de crescimento da participagdo no OP quanto na
consolidagdo politico-eleitoral da administracdo; o segundo pilar seria o associativo-
deliberativo, destacando a importancia das estruturas organizativas da sociedade civil no éxito
das politicas participativas, expresso no caso Porto Alegre por diversos elementos tais como a
presenca constante das associagdes de moradores no OP e a capacidade do OP de ter tornado
a forma dominante de distribuicdo de recursos publicos na cidade, diminuindo sensivelmente
o papel do clientelismo na distribuicdo de bens publicos. O terceiro pilar trata do desenho
institucional e de sua capacidade de estruturar processos de mudancgas no relacionamento
entre o poder publico e a sociedade civil. O quarto elemento seria a capacidade distributiva do
OP e sua vinculagdo com o processo de reforma do Estado e com a capacidade administrativa

e financeira de implantar a proposta.

Tomando como referéncia os conceitos de autonomia de Castoriadis, além dessas
categorias derivadas da empiria de Porto Alegre, faz-se necessdrio ampliar a andlise
identificando no processo participativo elementos que apontem para uma participacdo mais
ampla, que va a direcdo de uma efetiva autonomia da coletividade e da “radicalizacdo” da
democracia. Para tanto, acrescentamos aos campos de andlise ainda as questdes que envolvem
a formag@o de uma consciéncia de cidadania e de direitos, a oferta de informacao e de chances
para o cidaddo se capacitar a participar de fato e nfo apenas correr atrds de demandas

emergenciais.

Outro importante elemento, dentro desta mesma Otica, seria a articulagdo entre o
planejamento urbano e a gestdo. Tendo hoje a perspectiva do Estatuto da Cidade como um
valioso instrumento para o fortalecimento da cidadania, uma vinculacio maior entre os
instrumentos do planejamento urbano e o orcamento publico com participacdo social, poderdo

vir a ser, como coloca Grazia (2003), de fato indutores de mudancas estruturais.

Somando entdo os enfoques de andlise supracitados as questdes identificadas a partir

da experiéncia de Porto Alegre, chega-se a selecdo das seguintes varidveis:
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e A estrutura associativa

® O conhecimento do processo e a consciéncia politica do cidaddo

e O compromisso politico governamental

e A capacidade de investimento e a eficdcia administrativa

® O desenho institucional

® A integracdo da acdo administrativa e articulacdo entre o planejamento e a

gestao

3.1 A ESTRUTURA ASSOCIATIVA

Silva (2003), coloca como um dos fatores explicativos para a participagdo na gestdo
publica a existéncia de uma rede associativa relativamente densa. Essa rede associativa s6
seria potencializadora da participagdo na medida em que fosse composta por agentes
comprometidos com a sua produgdo, capaz de contraporem-se de forma efetiva as praticas de
organizagdes da sociedade civil que orientam sua atuagcdo por outros referenciais opostos a

participacdo.

Esta estreita relacdo entre experiéncia associativa e "participacdo popular” pode ser
observada nos dados coletados por Silva (2001) sobre os processos de discussido do orcamento
municipal em Porto Alegre. Apesar da abertura existente a toda a populagdo, quando se
observam os dados sobre a experiéncia associativa dos participantes do OP, percebe-se que a
atuacdo em algum tipo de entidade ou organizagdo ¢ predominante. Segundo os dados
coletados quase trés quartos dos participantes do OP de 1993 e 1995 e mais de dois tergos dos
participantes em 1998 possuiam algum tipo de experiéncia associativa, indicando que essa se
constitui em importante fator na mobilizacdo e organizacdo dos individuos para a atuacio

neste espago de participacdo direta na gestdo municipal.

A importancia da inser¢do associativa evidencia-se quando se observa o seu peso entre
os individuos que ja foram eleitos delegados no OP. Noventa por cento dos entrevistados ja
eleitos delegados no OP 1998 participavam de entidades associativas. Esses dados sugerem
que a experiéncia associativa praticamente se constitui em um pré-requisito para que os

individuos sejam escolhidos como representantes das regides e tematicas que compde o OP.
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Os individuos isolados e deslocados das formas associativas tendem a possuir um papel

secundario e minoritdrio na condugéo do processo.

Desses noventa por cento, quarenta por cento freqlientavam as associacdes de
moradores. Esse fato demonstra que as associagcdes de moradores se constituem no principal
formato associativo da populagdo que participa do OP, confirmando a maior presenca de um
tipo de vida associativa que caracteriza a cidade de Porto Alegre historicamente. Esses dados
demonstram, segundo Silva (2001), o equivoco da concep¢do de que a participagdo é um
processo "espontaneo" no qual os cidaddos isoladamente participariam. A dindmica da
participacdo seria resultante principalmente da ac¢do mobilizadora de um conjunto de
liderancas que possuem como principal campo de identificacio e atuagdo uma rede

associativa de base comunitaria.

Quando perguntados de que forma foram informados sobre as reunides do OP, 41,9%
responderam que foram informados por associagdes de moradores; 14,4% por vizinhos e
9,7% por delegados do OP. Isso confirma a importancia das Associagdes de Moradores como
um dos pilares de sustentagio e legitimagdo do processo de participacdo em Porto Alegre. Em
segundo lugar, a relativa importancia das relacdes sociais construidas no cotidiano como meio
de informagdo e mobilizacdo dos participantes do OP. As liderancas eleitas como delegados e
conselheiros também se constituem em pontos de referéncia para a populacio que participa do
processo. Os meios de comunicacido desempenhariam um papel relativamente secundario no

processo.

Na medida em que se encontram articuladas e interligadas com as redes de
sociabilidade cotidiana, as redes associativas funcionariam como instrumento de recrutamento
de individuos e grupos para a participagdo. Através de um trabalho cotidiano de
convencimento de que a participacdo € um meio eficaz de atingir interesses, atuam no sentido
da legitimacdo e da constru¢cdo da credibilidade dos processos participativos. Tal acdo é

fundamental frente ao ceticismo predominante em relacio ao governo em geral (Silva, 2003).

3.2 O CONHECIMENTO DO PROCESSO E CONSCIENCIA POLITICA DO CIDADAO

Virios autores concordam que existe um papel politico-pedagdgico sendo
desempenhado pelo Or¢amento Participativo. Souza (2000) observa, em pesquisa realizada

em Porto Alegre, que os efeitos do processo sobre o nivel de consci€ncia e os habitos politicos
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da populagdo sdo inquestionaveis. Segundo o autor, a preocupacdo com a difusdo de
conhecimentos e a qualificacdo dos participantes deveria ser um pilar essencial da

participacdo auténtica e da autonomia.

“As questoes da quantidade e da qualidade das informagoes, bem como da adequagdo
dos canais de comunicag¢do, sdo aspectos bastante relevantes, pois somente estando
adequadamente informados os cidaddos poderdo decidir com conhecimento de causa, a
salvo de manipulagoes e indugdes espirias”.(Souza, 2000:463)

Abers (2000) coloca que a dindmica do OP possui uma potencialidade educativa
enorme referente aos ganhos em vdrias dimensdes da cidadania. Ao promover a discussio
popular sobre o conteido do or¢amento ptiblico, o Orcamento Participativo possibilitaria o
acesso as informagdes tanto pelos cidaddos quanto pelo governo. O governo, através dessa
prética, captaria com maior precisdo as demandas sociais e os participantes das assembléias
do OP adquiririam uma maior no¢do da dindmica e dos processos burocriticos que
caracterizam a administracdo publica, como também dos limites objetivos a algumas

demandas.

Essa consciéncia que passa a ser gerada através de um fluxo de informagéo, além de
criar condi¢des para que haja um maior entendimento do cidaddo sobre o governo, seria um
instrumento eficaz de controle publico, pois proporcionaria ao cidaddo bases e referencias

para a contestacdo do poder piblico (Wampler, 2003).

Abers (2000) coloca que os participantes do OP de Porto Alegre teriam respondido a
politica de orcamento porque as questdes que ela suscitava eram de facil compreensdo e de
grande relevancia para suas vidas. Quando as pessoas ndo compreendem plenamente os
propésitos de certa politica publica, ¢ muito menos provével que irdo mobilizar-se. Segundo a
autora, o debate participativo sobre o Plano Diretor conduzido pela mesma administracio,
nunca conseguiu comunicar claramente aos moradores como o Plano Diretor afetaria suas

vidas.

“Predominava nas reunides o obscuro jargdo dos planejadores, nunca traduzido em
linguagem acessivel a maioria dos participantes do Orcamento. Como resultado, o
interesse da maioria dos participantes do Or¢camento se diluiu e o processo de discussdo
foi entdo dominado por representantes de organizacées setoriais, ONGs e por
empresdrios interessados, todos com nivel de educacdo formal mais elevado.” (Abers,

2000:23)
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Wampley (2003) chama a atencdo para a importancia da distribuicdo da informago no
OP. A disseminacdo de informacdo, vital para a promo¢do do controle social e para a
accountability, dependeria da boa vontade do Executivo. Os cidaddos ndo conseguem com

facilidade informagdes que o executivo ndo esteja disposto a fornecer.

Conclui-se, desta forma, no que concerne aos processos de capacitacio orientados pela
exigéncia do Or¢amento Participativo, que ndo se trata apenas de introduzir metodologias que
facilitem o envolvimento da miquina administrativa nas etapas do ciclo de participagdo, mas

de introduzir mudancas fundamentais na construcio da cultura democratica.

“E necessdrio, inclusive, difundir conhecimentos que permitam o controle do orcamento
geral do municipio, que propiciem o uso socialmente justo dos recursos publicos o
exercicio da representacdo dos interesses sociais e a negociacdo, destes interesses, nas
diferentes arenas e ambientes institucionais do Ciclo de Participa¢do”.(Grazia,
2003:68).

3.3 O COMPROMISSO POLITICO GOVERNAMENTAL

A existéncia de um comprometimento efetivo das forcas politicas ocupantes do
governo em respeitar e atender as deliberagdes resultantes dos processos participativos seria,
na visdo de Silva (2001), Wampler (2003) e Avritzer (2002c), um aspecto determinante da
eficdcia dos processos de participacdo popular. Os processos de acdo coletiva orientados para
a participagdo na gestdo publica encontrar-se-iam fortemente condicionados pela vontade

politica governamental, uma vez que esta é central na determinagdo da estrutura de

oportunidades para o surgimento daqueles processos.

A agdo governamental seria um condicionante central na determinagdo da estrutura de
oportunidades politicas aberta aos agentes que buscam construir a participagdo (Silva, 2001).
A atuacdo governamental, por influir na configuragdo do contexto politico-ideoldgico no qual
se dad a construcdo da participacdo, pode colocar-se como mais um obsticulo ou como um

estimulo, dependendo da orientacdo dos agentes que integram o governo.

Dessa forma, considera-se o compromisso politico governamental como um fator
explicativo na viabilizagdo do processo de "participacdo popular”. No caso de Porto Alegre,
as forgas politicas que compunham a Frente Popular tinham entre seus compromissos centrais
a instituicdo da "participagdo popular" na gestdo municipal. Apesar das criticas as

indefini¢des iniciais da Administracdo e a sua incapacidade de efetivar a maior parte das
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deliberacdes dos processos participativos, foi sendo construida uma imagem de compromisso
e respeito governamental a participacdo, fundamental para a sua legitimacdo dentro e fora do

governo (Silva, 2003).

A filiacdo partidéria, na visdo de Wampler (2003), seria também um sério indicador
da disposicdo do governo para embarcar nas reformas. Quanto maior for o nimero de
representantes publicos escolhidos que compartilham uma agenda similar a do prefeito no
esforco de realizar as reformas, maior serd a capacidade do prefeito para gerenciar as
mudangas iniciais. Se o governo inicia um programa como o OP, com uma base de apoio
fraca no interior da coalizdo governamental, pode-se esperar que a probabilidade da

administracdo implementar reformas serd menor.

A habilidade da administragio em criar uma maioria estdvel na Camara Municipal
seria um fator relevante que pode contribuir positivamente para a variacdo nos resultados. Se
a administracdo tem apoio parlamentar fraco, deve-se esperar entdo um aumento de energia,
recursos e tempo por parte do Executivo para construir uma maioria parlamentar sélida.

(Wampler, 2003).

3.4 A CAPACIDADE DE INVESTIMENTO E EFICACIA ADMINISTRATIVA

A habilidade da administracio municipal de implementar os projetos de politicas
publicas selecionados pelos participantes seria, segundo Wampler (2003), uma parte vital do
OP. Se um municipio é financeiramente destituido, provavelmente o OP se tornari, na
melhor das hipdteses, um processo de educacdo ptblica. Quando a capacidade de
investimento ¢ limitada, € pouco provdvel que exista uma transferéncia de autoridade. Quanto
mais recursos de investimentos estiverem disponiveis para o OP, mais se delegard aos

participantes a autoridade para tomar as decisoes.

Silva (2001) também coloca a eficicia da participagdo como diretamente dependente
da existéncia de condi¢des materiais e financeiras de atendimento das demandas definidas
pela populacdo participante. Neste sentido, mesmo que a populagdo esteja disposta a
participar e mesmo que o governo esteja aberto para o atendimento de suas reivindicagdes, na
auséncia de recursos para a materializacio das demandas, o processo tenderia a ser
questionado devido a inexisténcia de resultados concretos. A conseqii€ncia da incapacidade

de acdo governamental seria a desmobilizacdo e o esvaziamento dos processos participativos.
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Essa hipétese foi confirmada em Porta Alegre pelo mesmo autor, constatando que a
legitimidade, tanto da proposta da gestdo participativa e das forcas politicas que a propdem,
quanto da rede associativa que organiza e mobiliza para a participacdo popular se apdiam na
eficacia concreta do processo de participagdo. A participagio acontece porque se mostrou que

produz resultados na vida cotidiana da populacio da cidade (Silva 2001).

Abers (2000) coloca que a atuagdo da administracio de Porto Alegre ao responder de
forma visivel e rdpida as reivindicagdes que os participantes consideravam prioritdrias teria
causado um “efeito demonstragdo”, contribuindo para que grupos desmobilizados tivessem
incentivos para se organizarem em seus bairros, ajudando as pessoas a perceberem que a

participacdo lhes poderia trazer beneficios.

A existéncia da nocdo de "eficicia da participacdo” entre a populagdo que participa do
OP em Porto Alegre pode ser demonstrada através dos dados coletados para a pesquisa de
Silva (2001), em entrevistas no OP 1995 e 1998 sobre os beneficios, em termos de obras e
servigos, obtidos através do OP. Mais de 50% dos participantes das Plendrias do OP em 1995
e quase 60%, em 1998, reconheciam que, direta ou indiretamente, ja haviam obtido beneficios

através do processo.

A credibilidade do OP pode ser demonstrada também através das respostas dos
entrevistados sobre o real poder de decisdo da populacdo que participa do OP. Os dados
revelaram que mais de 55% dos entrevistados em ambos os casos conferem elevado poder de
decisdo a populacido que participa do OP. Somados aos mais de 23% que consideram que esta
populagdo possui um relativo poder de decis@o, observa-se que mais de 80% dos entrevistados
em 1995 e 1998 consideram que o OP é realmente um processo que delibera sobre a alocagio

dos investimentos publicos na cidade de Porto Alegre.

A avaliag@o extremamente positiva sobre o poder de decisdo dos participantes do OP
deve-se ao cumprimento pela Administragdo Municipal das defini¢des estabelecidas no

processo, conforme indicam os dados no quadro 1, abaixo:
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Quadro 1. - Demandas atendidas e em andamento - 1992-1994

Anos N° total de demandas |Demandas atendidas ou em | % de demandas
andamento atendidas

1992 554 476 86

1993 507 397 78

1994 360 229 64

Total |1421 1102 78

Fonte: CIDADE; CRC/Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1999

No periodo de 1992 a 1994, os dados mostram um percentual relativamente alto,
embora decrescente, de cumprimento das decisdes tomadas pelos participantes, fato que
condicionou de forma positiva a participacdo no OP. Nos primeiros anos do governo da
Frente Popular de Porto Alegre, porém, a situagdo era bem diversa. Em 1989, o governo
iniciou com uma intensa participa¢do da populacdo no primeiro ano do OP, porém com um

quadro de profunda crise financeira herdado da administragdo anterior.

“O governo, porém, ndo tinha recursos nem projetos. A intensa participacdo das
comunidades caiu consideravelmente no ano seguinte. A decep¢do era grande. Era
preciso fazer uma profunda reforma tributaria, gerar uma poupanga local e assim
potencializar o governo da cidade para responder as demandas e criar um nivel minimo
de credibilidade”. (Genro, 1997:25)

Genro (1997) coloca que, por meio de uma dificil negociacio com a Camara de
Vereadores, e com a participacdo dos delegados e representantes do Or¢amento Participativo,
realizou-se a primeira grande reforma tributaria. Tais modifica¢es acarretaram um aumento
da capacidade arrecadadora do municipio que subiu gradativamente de 25% da receita total
(em 1989), para 51% da receita total (em 1996). A reforma tributaria s6 foi surtir efeitos
visiveis, porém, a partir de 1992, quando foi iniciada a maioria das obras decididas ao longo

dos dois primeiros anos de OP.

As andlises de Silva (2001) e Navarro (1997) confirmam que a recuperacdo da
capacidade de investimento da Administracio Municipal deve ser reconhecida como
habilidade técnica e politica do governo no sentido de aproveitar as novas condi¢des de
atuacdo municipal em termos fiscais, estabelecidas pela Constituicio Federativo de 1988.
Neste sentido buscou-se um reajuste dos principais impostos regulados e arrecadados
diretamente pelo municipio - O Imposto Sobre Servigcos (ISS) e o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) - de forma a torné-los efetivos para o

financiamento da acdo governamental municipal. O impacto destas mudangas se expressa nos
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seguintes dados coletados por Silva (2001), que demonstram o sucesso do trabalho de

"saneamento financeiro" realizado pela primeira gestdo da Frente Popular em Porto Alegre:

Quadro 2.  Evolucao das receitas proprias arrecadadas pela Prefeitura Municipal de
Porto Alegre - 1988-1992

ANO IPTU ISS Taxa de Receitas
Lixo Correntes
1000 R$ | (%)* 1000 R$ | (%) 1000 R$ | (%) 1000 R$ (%)
1988 23 546 - 57 647 - 7770 - 198 541 -
1989 21 643 -8 61 168 6 6 545 -16 251 083 26
1992 55108 134 70 730 23 16 733 115 356112 79

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, GAPLAN. Orcamento Piblico. PMPA, 1998

* Os percentuais representam a variacio em relag@o ao ano de 1988.

Segundo Navarro (1997), a "reforma fiscal" de 89-90 é que tem sido o
principal fator de atrag¢@o para a experiéncia do OP Porto Alegre. Essa "sadide financeira" se
expressa no crescente significado adquirido pelas receitas préprias na composi¢do da
arrecadacdo da Prefeitura Municipal, que evoluiram até chegar a representar mais da metade

da receita governamental conforme quadro abaixo.

Quadro 3. Composiciao da receita corrente da Administracio Direta - Executada em

1997
RECEITA CORRENTE 100%
PROPRIA 55,87%
IPTU 12,83%
ITBI 7,06%
ISS 22,75%
Taxas 0,27%
Outras receitas 12,96%
TRANSFERENCIAS 44,13%
FPM (Uni#o) 5,51%
IRRF (Unido) 3,25%
ICMS (Estado) 25,97%
IPVA (Estado) 8,69%
Outras transferéncias 0,61%

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, GAPLAN. Or¢amento Publico. 4 ed. Porto Alegre: PMPA, 1998

Além da disponibilidade absoluta de capital de investimento do municipio, o
percentual alocado no OP obviamente determina a capacidade de atendimento de demandas e

a eficécia do processo como todo.
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Wampler (2003) coloca os casos de Recife, Belo Horizonte e Porto Alegre para
ilustrar como esse aspecto influencia os resultados. Em Porto Alegre, no ano de 1999, 100%
dos gastos com investimentos foram transferidos para o OP. Portanto, politicos e ativistas
buscam incluir seus projetos no OP e, assim, acompanham de perto os resultados dos projetos
selecionados no interior das assembléias do OP. Em Belo Horizont; sdo apenas 50% e no caso
de Recif; 10%. Esse nivel baixo de alocacdo orcamentdria enfraqueceu o OP como uma

alternativa importante de tomada de decisao.

Finalmente cabe destacar a importancia da transparéncia e dos critérios de distribui¢do
do orcamento disponivel nos bairros ou regides administrativas. A inten¢do de que o OP
provoque uma redistribui¢do dos recursos municipais seria um dos principais objetivos do OP

na sua concepgao inicial (Genro, 1995).

A andlise quantitativa sobre a distribui¢do dos recursos via OP, porém, s6 foi possivel
depois de um periodo de dez anos da experiéncia em Porto Alegre. Marquetti (2002), em
pesquisa realizada em Porto Alegre, comprova que o governo municipal tem gastado, através

do OP, mais recursos nas areas menos favorecidas do municipio.

Wampler (2003) coloca que ndo existem garantias de que esse efeito distributivo do
OP aconteca de fato, e que, em experi€ncias iniciais, seria precipitado analisar esse aspecto.
Diante disso seria importante definir indicadores que permitam aferir se o programa estd ou
ndo alocando recursos em regides de baixa renda. A adoc@o de indices de qualidade de vida,

por exemplo, seria um fator relevante para determinar a alocacao de recursos.

Em Porto Alegre, foram introduzidos os chamados Critérios de Priorizacdo e um
sistema de pontuacdo, facilitando o estabelecimento de quotas para cada Regidao. Os Critérios
de Priorizagdo adotados sdo:

e A caréncia no acesso anterior a bens publicos;

* A populagdo da Regido;
e A prioridade temadtica eleita pela regido.

A tentativa de estabelecer um equilibrio entre esses fatores vai de encontro a desejada

harmonizacio entre elementos deliberativos e distributivos do OP (Silva 2002).
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3.5 O DESENHO INSTITUCIONAL

Diversos autores (Avritzer, 2002b; Wampler, 2002; Luchmann, 2002; Silva, 2003)
mostram que o desenho institucional do OP de Porto Alegre tem sido relevante para o sucesso

da experiéncia.

O OP teria introduzido um novo conjunto de regras que, quando seguidas, teriam o
potencial de mudar como e onde as decisdes serdo tomadas. As regras podem ser desenhadas
pela administracdo ou pelos setores organizados da sociedade civil em um esfor¢o comum
com a administracdo. Diferentes regras serdo estabelecidas conforme os interesses diferentes

dos seus criadores (Wampler, 2003).

O fato de o Orcamento Participativo ser regrado, com previsibilidade, e, a0 mesmo
tempo, aberto para qualquer cidaddo participar, criaria uma cultura e uma psicologia nas quais
as liderancas precisam ter conhecimento das regras do processo, devendo respeitd-las e
também ativar a participacdo do maior nimero de pessoas possivel, procurando aumentar a

sua influéncia nos resultados (Genro, 1997).

3.5.1 O formato deliberativo

Wampler (2003) coloca como uma das caracteristicas do desenho institucional que
varia de municipio para municipio, a forma como os cidaddos sdo selecionados como
representantes. Quando a estrutura de regras requer mobilizag@o e participagio dos cidadaos
nas assembléias do OP, ou seja, quando as regras permitem e demandam uma quantidade
maior de participacdo, a pressdo dos lideres comunitarios e dos representantes do governo
sobre a realizacdo do que foi demandado aumenta. Os governos ficam expostos diretamente
as demandas de uma populagdo mobilizada que, por sua vez, limita a capacidade dos
governos de esconder informagdes. Isso aumentaria a importancia do OP como um vetor de

transformacao social.

Quando os representantes sdo eleitos através do voto secreto, o direito de deliberar é
cedido aos representantes escolhidos pelos cidaddos. As regras canalizariam a participacio
para um corpo estreito de representantes. Esse sistema de selecdo limitaria a possibilidade de

pressdo dos grupos mobilizados sobre a administragio quando ela n3o cumpre suas
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obrigagdes para com o OP, diminuindo a importincia do OP como uma instituicdo

participativa (Wampler, 2003).

Para Avritzer (2002c), a variagdo do desenho do OP seria desejavel apenas enquanto
mantém e fortalece as prerrogativas deliberativas do desenho. Quando esses elementos sio
comprometidos, o sucesso da proposta seria reduzido na sua capacidade de efetivamente

transferir capacidade deliberativa para a populagdo.

O caso do OP Recife na gestdo Jarbas Vasconcelos entre 1996 e 2000 ilustra bem o
caso da reducdo dos elementos deliberativos da proposta. O modelo de Recife, segundo
pesquisa de Silva (2003), rompeu com um dos elementos centrais do OP que € a defini¢do das
prioridades pela populacdo nas assembléias regionais, cabendo apenas aos delegados a
negociacdo das obras. Estabeleceu-se, dessa forma, um mecanismo intermedidrio de
negociacio, que passa a atender as conveniéncias da incorporacdo de mediadores sociais pelo

sistema politico.

Em Icapui, municipio do Ceard que implementou o OP em 1997, o formato
deliberativo implantado também compromete a autonomia da sociedade civil local. Segundo
Teixeira (2003), em pesquisa realizada sobre o municipio, 63,9% dos conselheiros do OP em

Icapui sdo funciondrios publicos e 8,3% sdo prestadores de servigos a prefeitura.

3.5.2 A territorialidade do processo participativo

A espacialidade seria também, segundo Souza (2000), um importante aspecto a ser
analisado na implementacdo e evolucdo das experiéncias do OP. Duas facetas do espaco
social assumiriam, no processo de participacdo social na elaboracdo do orgamento, uma
grande importincia: o espaco enquanto territério - designando, em sentido conceitual,
espacos definidos por e a partir de relagcdes de poder - e o espago enquanto lugar, que assume,
também conceitualmente, um sentido bastante especifico de espago vivido e percebido,

carregado de simbolismo e atuando como referencial para a construcdo de identidades.

A dindmica bédsica do Orcamento Participativo privilegia a dimensdo espacial na
organizagdo do processo, oem que o municipio é dividido em setores geograficos que sdo os
recortes espaciais que servem de referéncia para a mobiliza¢do da populagdo e o processo de

eleicdo de prioridades e escolha dos delegados que representardo diretamente a populacio
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junto a prefeitura. Esses recortes, na medida em que definem fronteiras, expressam poder e

condicionam a participagao.

Identidades sécio-espaciais e tradigdes de organizagdo sociopolitico-espacial da
propria sociedade civil devem ser consideradas e respeitadas no momento da defini¢do das
unidades espaciais de referéncias. Essa defini¢cdo deveria ela prépria ser participativa. Souza
(2000) coloca que, se as unidades forem artificiais, definidas por critérios objetivos, distantes
da dinimica social do lugar, vérios riscos s@o possiveis: o risco da ndo identificagdo com as
fronteiras e limites propostos; o risco de tradicdes de organizagdo territorial dos préprios
ativismos sociais serem desprezadas; o risco das unidades espaciais serem muito grandes,
dificultando os deslocamentos a pé e exigindo, dos pobres, custos com deslocamentos por

transporte coletivo.

A espacialidade do OP Porto Alegre apresenta, segundo Souza (2000), notiveis
qualidades como indicador de consisténcia. A divisdo do municipio em unidades espaciais
possui uma histéria que revela a incorporacdo de sentimentos de pertencimento e de certas
tradicdes de organizacdo do proprio ativismo de bairro. Prevaleceram as configuracdes
regionais que os movimentos sociais haviam produzido a partir da tradicdo das articulacdes

social, politica e cultural que desenvolviam.

Souza coloca que esse cuidado com a dimensdo espacial ndo é freqiiente em outras
experiéncias de OP por ele observadas onde o processo de divisdo espacial é geralmente
pouco ou nada participativo. Em estudo realizado sobre a experiéncia de Recife em 2001,
Souza coloca que a divisdo municipal que serve de base a organizacdo do processo de
participacdo do orcamento remonta aos anos 80, quando a cidade foi dividida em doze
Regides Politico Administrativas para implementar o programa Prefeitura nos Bairros. Essas
unidades espaciais teriam sido, contudo, essencialmente, um produtos de gabinete e ndo uma

malha territorial pactuada.

A modelagem da dimensdo espacial, notadamente a definicdo de territrios para fins
organizativos, interfere na dindmica sociopolitica, pois grupos e interesses podem ser
fortalecidos ou enfraquecidos com o seccionamento ou a fusdo de dreas de abrangéncia

(Souza, 2000).
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3.5.3 A capacidade de mobilizacao e a flexibilidade institucional

Para responder aos objetivos de justica social e de democratiza¢do, o desenho
institucional do OP deve permitir a mais ampla participacdo possivel e ter a capacidade de
adequar seus instrumentos e suas instancias as dindmicas da sociedade civil organizada e dos

movimentos sociais onde for possivel.

A criagcdo de Plendrias Temdticas para complementar as principais instancias
deliberativas locais, estaria, segundo Genro (1997) vinculada ao objetivo de gradativamente
ampliar a participacdo. Segundo esse pesquisador e ator principal da experiéncia de Porto
Alegre, as Plendrias Tematicas, teriam ampliado a participacdo para outros setores sociais,
como sindicalistas, empresarios, comerciantes, estudantes, movimentos culturais e cidaddos
em geral que ainda ndo haviam sido incorporados ao processo de discussdo do OP. Mesmo
que questionado por outros autores (veja também capitulo 3.7 e Souza, 2000), as Plendrias
Tematicas, seriam ainda uma maneira de dar uma nova dimenséo ao processo, aprofundando a
discussdo do planejamento global da cidade e das politicas setoriais por drea. Segundo Genro
(1997) “O proprio piblico das regides passou a freqiientar as reunides temdticas, buscando

solugées para os problemas mais estruturais da cidade”.

Esse aspecto, frisado também por Silva (2003), torna-se ainda mais importante
levando em conta o perigo ja mencionado do OP, pela sua génese, tornar-se um instrumento

“para os pobres”.

A questdo da flexibilidade institucional é debatida por Avritzer (2002a), ressaltando a
importancia do OP se constituir em um processo auto-regulado, com capacidade de variagdo e
adaptabilidade a diferentes ambientes, dando aos atores que dele participam ampla capacidade

de redesenhar o seu formato, o que raramente ocorre com outros formatos institucionais.

Um exemplo positivo para a capacidade de adaptacdo da estrutura institucional foi
registrado em Porto Alegre, quando foram introduzidas assembléias regionais de acordo com
a dinidmica dos movimentos comunitirios e as proprias regides administrativas foram
redesenhadas para melhor responder as redes existentes desses movimentos. O fator decisivo
para alcancar esse grau de flexibilidade institucional é a sensibilidade do poder publico, e,
nesse caso especifico, dos 6rgios de coordenacdo como o CRC (Coordenagdo de Relacdes

com a Comunidade) e o GAPLAN (Gabinete de Planejamento) de Porto Alegre (Silva, 2002).
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Em pesquisas realizadas sobre a experiéncia do OP em cidades de pequeno porte,
como Icapui no Ceard (Teixeira, 2002) e alguns municipios do Rio Grande do Sul (Silva,
2001, 2002), percebe-se que o desenho do OP varia no sentido da simplificag@o, ja que alguns
elementos proprios do modelo de Porto Alegre, como duas rodadas de assembléia, tornam-se

um excesso desnecessario.

3.6 A INTEGRACAO DA ACAO ADMINISTRATIVA E ARTICULACAO ENTRE O

PLANEJAMENTO E A GESTAO

As estruturas administrativas urbanas sdo, segundo Maricato (2001), na sua grande
maioria, arcaicas, viciadas em procedimentos baseados no privilégio e na troca de favores. A
fragmentacdo da acdo administrativa entre secretarias, departamentos, empresas e autarquias,
seria, na visdo da autora, muito funcional para os interesses "arcaicos". “A tradicdo de
distribuir cada setor da mdquina administrativa a diferentes partidos ou personalidades
importantes que ajudaram a eleger o prefeito, é um obstdculo a abordagem integrada dos

problemas econdémicos, sociais e urbanos”(Maricato, 2001).

Na visdo de Maricato (2001), uma politica de inclusdo social exigiria uma abordagem
integrada e uma reforma administrativa com a formagdo de um novo tipo de agente, seja o

funcionério publico, o vereador, a lideranga social ou o profissional do mercado privado.

Souza (2000) chama a ateng¢do para o fato de que, normalmente, ndo existe uma
integracdo entre o orcamento € o planejamento e, quando existe, é deficiente. Segundo o
autor, as propostas de intervencdo e os investimentos previstos ou implicitos no Plano Diretor,
ndo poderiam estar desvinculados da realidade or¢amentédria do municipio. Da mesma forma,
existiria uma dependéncia do orgamento com o planejamento, principalmente em um
planejamento inspirado no idedrio da reforma urbana, em que a aplicacdo de instrumentos
como o IPTU progressivo no tempo propiciaria o aumento das receitas proprias municipais,

fazendo aumentar, dessa forma, a margem de manobra para novos investimentos.

Como mencionado, as Plendrias Tematicas introduzidas em Porto Alegre teriam sido
uma tentativa de integrar o OP ao planejamento da cidade, porém, na visdo de Souza (2000),
insuficiente e ainda inadequada devido a certa arbitrariedade na divisdo de competéncia e
poder entre as duas abordagens, a espacializada e a tematica-setorial. Como ndo existe nas

plendrias temdticas a discussdo de verbas, ndo existiria um ponto de interesse tdo forte como
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nas plendrias regionais. Ou seja, também em Porto Alegre com o OP as discussdes de
orcamento e planejamento caminham paralelamente e a cargo de conselhos e 6rgaos

administrativos distintos.

Souza (2000) coloca entdo, como sugestdo de aprimoramento do OP, a criacdo de um
conselho que seja, a0 mesmo tempo, de desenvolvimento urbano e orcamento participativo,
encarregado tanto de discutir e acompanhar a aplicacdo de instrumentos e planos quanto de
garantir que as prioridades de investimento decididas pelas bases sejam respeitadas e
implementadas. Combinar-se-ia, desta maneira, a virtude dos dois conselhos, integrando a
participacdo popular no planejamento e na gestdao de modo a evitar a duplicacio de esforcos e

as contradi¢des.

As perspectivas e possibilidades de se superar esse problema estrutural da gestdo
urbana sdo abordados também na andlise, realizada por Pires (2001), sobre o Orcamento
Participativo de Belo Horizonte. Em aproximadamente dez anos da experiéncia do OP Belo
Horizonte (1994-2004), foram realizadas diversas alteracdes em sua metodologia. Muitas
destas alteracdes se refletiram na dimensdo do planejamento urbano. Segundo o autor, as
alteracdes visaram, em sua maioria, ao aprimoramento das técnicas e critérios empregados
desde o processo de diagndstico, passando pelo processo das demandas, a elaboracdo dos

projetos das obras e empreendimentos.

Dentre as iniciativas e adaptagdes realizadas, ao longo da experiéncia do OP em BH,
Pires (2001) destaca um conjunto de medidas direcionadas para o aprimoramento dos
processos de captacdo e qualificacdo de demandas e para o aumento da capacidade

organizativa e de viabiliza¢do das demandas por parte da prefeitura:

Os critérios de abrangéncia social

Esse critério tem como objetivo propiciar uma melhor qualidade no processo de
defini¢do de prioridades e acdes a serem empreendidas. Leva em consideragdo uma estimativa
do niimero de pessoas e da extensdo dos beneficios que podem vir a ser gerada por uma dada
reivindicagdo, qualificando uma determinada proposta a partir do nimero de vezes que foi

apresentada enquanto demanda em Foéruns do OP anteriores sem que tenha sido neles
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aprovada. A escolha dos empreendimentos prioritdrios passa a ser definida da seguinte

forma: o voto popular nas assembléias representa 51% e o resultado da pontuagdo 49%.’

O Indice de Qualidade de Vida Urbana

Foi elaborado com a intencdo de orientar a distribui¢do dos recursos do or¢amento
participativo, e cada vez mais vem sendo reconhecido como um instrumento de grande
utilidade para as atividades de planejamento em diversos setores e politicas. O IQVU possui a
capacidade de mensurar a oferta de servigos e recursos urbanos, bem como o acesso da
populacdo a eles e as prioridades de cada regido. Dessa forma, apresenta-se como um indice
essencialmente urbanistico. O processo de constru¢do do IQVU foi feito com a incorporagio
da participacdo de seus usudrios imediatos, que opinaram acerca do elenco de varidveis, bem

como determinaram o peso de cada varidvel.

Pré-requisitos de planejamento Urbano

Foram introduzidos na metodologia parametros que buscam constituir pré-requisitos
de planejamento urbano para a avaliacio e qualificacdo de demandas. Esses parametros visam
atuar de forma a pré-selecionar as demandas que possuem articulacdo e integragdo com 0s
instrumentos de planejamento urbano vigentes. Estes instrumentos de planejamento incluem o
Plano Diretor; os Planos Regionais; os Planos Globais Especificos para vilas e favelas; a Lei
de Uso e Ocupacdo do Solo; as diretrizes das areas de satide e educacdo; dentre outros. A
partir desta alteracdo, demandas que nfo apresentavam conformidade com os instrumentos de
planejamento, ndo deveriam constituir objetos sujeitos a priorizagdo em assembléias
populares. Dessa forma, seriam evitados casos em que, por exemplo, uma determinada obra
poderia ter sua realizagcdo inviabilizada tecnicamente por prescindir da realizacdo de outra

intervengdo estruturante nao prevista.

A implantacdo do Orcamento Participativo Cidade.

O OP Cidade seria o equivalente as Plendrias Temadticas criadas em Porto Alegre, e foi
introduzido com o objetivo de ampliar a abrangéncia da participacido popular do nivel regional
para a cidade como um todo, democratizando as decisdes sobre os investimentos estruturantes

da cidade e os gastos com politicas sociais.A metodologia tem como resultado final a

> O célculo final é feito a partir de planilha e software especialmente elaborado para combinar a pontuagdo com o
resultado da votacao.
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elaboracdo de Planos Estratégicos Setoriais, em que sdo hierarquizadas as ac¢des da prefeitura
nas dreas de educacdo, satide, desenvolvimento social e cultural, assuntos da comunidade
negra, e outros. Constituiu um avanco na metodologia por buscar a melhoria das acdes de

4 . . ~ s . . 6
cada setor, além de uma maior integracdo intersetorial da prefeitura.

Estabelecimento de uma nova _regionalizacdo intra-municipal a partir das Unidades

de Planejamento (UP)

As UP sdo unidades espaciais definidas para o Plano Diretor da Cidade e tiveram seus
limites estabelecidos respeitando-se alguns critérios pré-definidos como: a homogeneidade do
padrdo de ocupagdo do solo; continuidade da ocupag¢do; limites das Regides Administrativas
da prefeitura e limites das grandes barreiras fisicas naturais ou construidas. As UP vem sendo
introduzidas gradualmente em Belo Horizonte como referéncia espacial para o processo do
OP, a partir de reunides com os representantes das atuais sub-regides do OP. Associadas ao
IQVU elas proporcionam uma base de informagdes georreferenciadas de fundamental

importincia para o planejamento municipal.

Maior integracdo e articulacdo intersetorial

A necessidade de uma melhor integracdo e articulag@o entre os diversos 6rgdos da Prefeitura
de BH era uma sugestio constantemente levantada pelos participantes do OP, tanto o corpo
técnico quanto a populagdo. Para tanto foi necessaria uma reformulacdo consideravel dos
processos de trabalho e da estrutura organizacional existente. Foram criados os Grupos de
Trabalho Intersetoriais de coordenagdo, integragdo e gerenciamento, com o objetivo de
articular as acdes dos diversos 6rgdos, definir diretrizes, planejar a execucdo e cumprir prazos.

A atuacio desses grupos culminou na reforma administrativa implantada na PBH em 2000.

E inegével a oportunidade de transformacdo social que uma prética bem suscedida do
OP oferece. Existem, porém, condi¢gdes minimas para que isso ocorra, € ndo € um “modelo”
padrdo de OP que vai garantir as mudangas sociais nos municipios onde a experiéncia de

participacdo € fraca.

® Mais detalhes sobre as mudancas metodolégicas do OP Belo Horizonte em Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte (2000)
7 Sobre a reforma administrativa ver Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (2000)
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O OP, apresenta uma grande variacdo nos resultados nas inumeras experiéncias
realizadas no pais. Ao identificar alguns critérios de avaliacdo das experiéncias, pode-se
comparar os resultados do OP nos casos mais bem suscedidos com outros municipios e

perceber em que aspectos a experiéncia pode ser aperfeicoada.

Deve-se levar em considerac@o, porém, como salienta Wampler (2003), que alguns
casos necessitam de anos para apresentar resultados positivos, sendo necessdrio identificar
quais os fatores que contribuem de forma mais significativa para a producdo de resultados
negativos e positivos. Nesse sentido, as varidveis acima identificadas, contribuem para uma
melhor apreensdo dos aspectos positivos que condicionaram experiéncias como a de Belo
Horizonte e Porto Alegre e que podem ser inspiradores para uma pratica recente de OP, como

a do municipio de Olinda.




CAPITULO IV

83



84

4. OLINDA - CARACTERISTICAS MUNICIPAIS

7z

O objetivo deste capitulo é realizar uma caracterizacdo do municipio de Olinda,
procurando expor o contexto econdmico, socioespacial e politico, onde se desenvolve o

processo participativo.

Por mais que Olinda seja um dos mais famosos nicleos coloniais do Brasil, o
Municipio ndo poderia ser caracterizado isoladamente da Regido Metropolitana de Recife
(RMR). Usando as palavras de F. Villaga, a RMR vem absorvendo a cidade, transformando-a
lentamente em um bairro como os demais 14 Municipios da drea metropolitana (Villaga,
2001). Segundo esse autor, a absor¢do ndo € um fato isolado da RMR, mas um fenémeno
afetando todas as regides metropolitanas brasileiras caracterizado pela gradativa
transformacao da cidade absorvida, que assume cada vez mais fungdes de periferia do nicleo
principal. Esse processo incluiria uma gradativa homogeneizacdo socioecondmica e,

conseqiientemente, um desaparecimento da segregacdo espacial original.

A prova empirica dessa tese, especialmente visando realizar previsdes em relacdo a
velocidade do fendmeno da absorcdo, requereria uma profunda anélise de séries histéricas de
dados sobre a transformag@o sdcio-escpacial de Olinda, exigéncia essa que ndo podemos
cumprir no contexto desse trabalho. Todavia, a teoria que baseia essa tese nos parece bastante

sOlida para orientar a caracterizagdo do Municipio dentro da RMR.

4.1 DADOS BASICOS

A RMR é composta por 14 Municipios nos quais moravam, em 2000, segundo o
IBGE, 2.942.405 milhdes de habitantes, uma popula¢do com predominéncia de jovens, ou
seja, 30,5% com até 14 anos e apenas 7,8% com 60 anos e mais. Ao longo das ultimas
décadas tem sido observada uma reducdo significativa na taxa de crescimento populacional, a
qual foi de 2,7% ao ano no periodo 1970/80, tendo caido para 1,8% em 1980/91 e para 1,6%
em 1991/95. Nesse aspecto a cidade de Recife destaca-se das demais: sua expansdo

demografica reduz-se de 1,3% ao ano em 1970/80 para 0,6% ao ano em 1980/91.

Fundada em 1535, por Duarte Coelho Pereira, primeiro donatirio da Capitania de

Pernambuco, o municipio de Olinda se considera e se orgulha de ser “o ber¢o da civilizacio
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ocidental cristd no Brasil®”. O sitio histérico, tombado em 1968 e elevado a monumento
nacional em 1980, foi inscrito pela UNESCO como Patriménio Cultural da Humanidade em

1982.

Olinda é composta basicamente por trés areas determinantes de sua vida social e

econdmica: a drea rural, a drea urbana fora do perimetro histérico e o sitio histérico.

A érea rural representa aproximadamente 14% da area do municipio. Encontra-se
ocupada por atividades agricolas de subsisténcia; criagdo de animais em pequena escala;

vegetacao natural; assentamentos tipo granjas, sitios e condominios.

A drea urbana fora do sitio histérico é composta, basicamente, por conjuntos
habitacionais que abrigam aproximadamente 30% da populagdo do municipio; por bairros de
classe média proxima ao litoral, onde predominam atividades de comércio e prestacdo de
servigos de porte médio; e por bairros populares, junto ao limite com o Recife, concentrando
uma alta densidade populacional e alguns eixos de comércio. Compreende também as
urbanizagdes a oeste do municipio com relevo acidentado e ocupagdo predominante de

populacio de baixa renda.’

O poligono de tombamento do Sitio Historico de Olinda ocupa uma drea de
aproximadamente 1,20 km? inserido em um poligono de preservacio de 10,4 km® com
caracteristicas de drea predominantemente residencial. Concentram as atividades compativeis
com sua especificidade de nicleo urbano histdrico, especialmente cultura e lazer, atividades
comerciais varejistas de admbito local e voltadas para atendimento turistico, de prestacdo de
servicos de pequeno porte, inclusive de hotelaria e restaurantes, além de concentrar toda a

administracdo municipal.

Terceira maior cidade de Pernambuco, Olinda abriga em seus 40,83 quilometros
quadrados de extensdo territorial uma populagcdo de 367.902 habitantes, o que significa uma
densidade demogrifica de 9,028 habitantes por quilometro quadrado, segundo o Censo
demogrifico de 2000. A taxa de urbanizacdo é de 98%, o faz de Olinda um municipio

eminentemente urbano.

¥ Slogan usado nas placas rodovidrias de delimitagio municipal.
? Dados extraidos do documento “Olinda em dados” — Prefeitura Municipal de Olinda — 2003.
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4.2 OCUPACAOE RENDA

Tradicionalmente a RMR concentra a maior parte das atividades econdmicas de
Pernambuco. As informac¢des mais recentes ddo conta de que cerca de 84% do ICMS

arrecadado no Estado de Pernambuco provém da RMR (FIDEM, 1996).

Também bastante concentrada ¢ a distribuicdo do PIB dentro da RMR. Uma indicagdo
dessa concentragdo é a fatia de 64,5% da cidade do Recife no total da arrecadacdo do ICMS
na RMR, vindo em seguida Jaboatao (12%), Cabo (6,5%) e Olinda (5,6%). (Dados da FIDEM
2000) A explicagdo para essa hegemonia econdmica de Recife na RMR estd na concentracio
das atividades do setor tercidrio nessa cidade. A importincia do setor tercidrio na RMR em
geral é ligada a fatores histéricos de intermediacdo comercial e financeira em fungdo de
posicdo geogrifica, a localizacdo de servigos publicos, inclusive de 6rgdos regionais, e a

centralizacdo de atividades de educacdo e satide bem como de ciéncia e tecnologia.

Mesmo concentrado em Recife, em termos relativos (percentual de Empregos) o setor
tercidrio também € o mais importante em Olinda como mostra o quadro 4, abaixo. Segundo
dados do IBGE em 2000-2001, da populacdo formalmente ocupada 73,7% empregavam-se
em Servicos, vindo em seguida Comércio (10,8%), Indudstria de Transformacdo (9,7%), e
Construgao Civil (5,8%), numa estrutura ocupacional semelhante a da RMR. Olinda apresenta
a caracteristica de cidade-dormitério, ja que parte expressiva dos moradores olindenses
encontra ocupacdo nos demais municipios da RMR. A situag@o atual do mercado de trabalho

em Olinda ¢ insuficiente para abrigar a maior parte da Populagdo Economicamente Ativa.

Quadro4. Olinda e a RMR - Emprego por Setores Econémicos - 2000

SETORES OLINDA % * RMR %o
Servicos 27.994 73,7 701.000 57,2
Ind. Transform. 3.686 9,7 108.000 12,2
Comércio 4.039 10,8 246.000 21,2
Construgdo Civil 2.225 5,8 58.000 5,0
Outros 3 0,01 40.000 4,5
TOTAL 29.657 1.162.000

Fonte: IBGE-2000

* % de pessoas empregadas
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Embora o Sitio Histdrico apresente um potencial enorme para geracdo de emprego e
renda através do turismo cultural, esse setor contribui pouco a renda da cidade. Muitos dos
turistas, por exemplo, preferem hospedar-se em Boa Viagem, o bairro de segregagéo da classe
média de Recife, onde encontram uma infra-estrutura de lazer e comércio mais adequada. Em
conseqiiéncia a economia gerada pela hotelaria, bares, esportes etc.fica, de acordo com a tese

de absor¢do, com o nucleo principal da RMR.

Os dados relativos a média da renda per capita e a ocorréncia de pobreza sio alarmante
na RMR. Como pode ser verificado no quadro 5, abaixo, Olinda estd no segundo lugar em
relacdo a renda média, mas longe dos niveis de Recife e a melhoria desse indicador no
periodo analisado continua abaixo da capital do Estado. A ocorréncia de pobreza, que atinge
praticamente a metade da populagdo em todos os Municipios da RMR (média de 27,5% nas
outras Regides Metropolitanas) apresenta uma tendéncia negativa nos dltimos 10 anos. Os
indices de pobreza da RMR refletem a estreiteza da sua base econOmica, junto com as

desigualdades na distribuicdo da renda e da riqueza.

Quadro 5. Renda média per Capita e Intensidade da Pobreza em Municipios
selecionados da RMR (1991 e 2000)

Municioio Renda per Renda per Intensidade da Intensidade da
unieip Capita 1991 Capita 2000 Pobreza 1991 Pobreza 2000
Olinda 218,02 257,41 46,47 4521
Recife 303,12 392,46 46,58 44,77

Camaragibe 119,36 173,44 47,54 44,97
Paulista 186,7 213,38 44,52 44.6

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, PNUD, 2000

Uma breve andlise dos indices compostos no mesmo periodo de 1991-2000 mostra que
a regiio como todo e também Olinda realizaram ligeiras melhorias do Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), enquanto a concentracdo de renda continua
igual. O IDH-M € uma composi¢do dos trés indicadores: expectativa de vida, grau de
escolaridade e renda per capita. O Indice de Gini relaciona informagdes sobre a populacio
economicamente ocupada, de 10 anos ou mais de idade, e seus respectivos rendimentos

mensais, frente a riqueza produzida. Ele varia de O (perfeita igualdade) a 1 (desigualdade
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maxima). A média brasileira era de 0,567 em 1999. O quadro 6, abaixo, relaciona

comparativamente os indices de Olinda e outros municipios pertencentes a regido e a RMR.

Quadro 6. Comparacao de indices de Desenvolvimento Humano Municipal e Divisao
de Renda de Municipios selecionados da RMR (1991 e 2000)
s Indice de Gini Indice de Gini
Municipio IDH-M 1991 IDH-M-2000 1991 2000
Olinda 0,732 0,792 0,6 0,61
Recife 0,74 0,797 0,67 0,68
Camaragibe 0,681 0,747 0,54 0,58
Paulista 0,739 0,799 0,55 0,54

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, PNUD, 2000

4.3 SANEAMENTO BASICO

As caréncias nos aspectos de infra-estrutura urbana refletem-se em diversos dados
coletados. Em termos de esgotamento sanitario, por exemplo, Olinda encontra-se em situacao
critica. Segundo dados do IBGE em 2000, apenas 35% da populag¢do do municipio de Olinda
¢ atendida pelo sistema puiblico de esgotamento sanitdrio. Na grande maioria dos bairros os
esgotos sdo dispostos de forma inadequada, com lancamento através de galerias e/ou

dispostos diretamente no sistema fluvial.

Aspecto preocupante é a existéncia de liga¢do clandestina de esgotos a galeria de
dguas pluviais, mesmo em 4area servida com sistema publico de esgotos, o que traduz
conseqiiéncias para o sistema fluvial e maritimo.'® Esse quadro mostra que o sistema de
esgoto sanitdrio do Municipio de Olinda ainda estd longe dos padrdes desejdveis, tanto do

ponto de vista sanitdrio, como ambiental.

O sistema de microdrenagem abrange uma drea reduzida do municipio e €, em geral,
do tipo convencional (pavimentos de vias, guias, sarjetas, boca-de-lobo e galerias), sendo
verificada ainda, em diversos bairros, a existéncia de canais de pequenas dimensdes

(canaletas) a céu aberto.

10 Informagdes extraidas do documento “Olinda, o querer coletivo”, 2000.
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O quadro abaixo apresenta alguns dados sobre o municipio comparativamente ao

estado, que possibilitam uma melhor compreensao da realidade.

Quadro 7. Dados gerais dobre o municipio de Olinda e o estado de Pernambuco

Dados Olinda Pernambuco
Domicilios ligados a rede 94% 71%
geral de dgua
Domicilios ligados a rede 39% 40%
geral de esgoto
Domicilios com coleta de 86% 68%
lixo
Chefes de familia com 56% 68%

renda abaixo de dois
salarios minimos

Chefes de familia com 24% 48%
menos de trés anos de

instrucao

Taxa de analfabetismo da 12,62% 27,07%
populagido

Fonte: IBGE 2000

A visualizag@o desses dados nos mapas a seguir, permite uma apreensao no espago das
dreas mais carentes do municipio. As Regides Politico-Administrativas notadamente mais
carentes — RPA 1, RPA 2, RPA 3, RPA 9 - s@o aquelas localizadas exatamente nas bordas

que limitam os municipios de Olinda e Recife.



Mapa 1- Regioes Politico — Administrativas de Olinda - RPA

RECIFE

(Fonte: Secretaria de Planejamento de Olinda. 2004)

RPA 1

Alto da Bondade
Alto do Sol Nascente
Caixa Dagua
Passarinho Sido Benedito
RPA 2

Aguas Compridas
Aguazinha

Alto da Conquista
RPA3

Peixinhos

Salgadino

Sitio Novo

RPA4

Jardim Brasil

Vila Popular

RPAS

Ouro Preto

PAULISTA

RPA 6

Alto da Nagdo
Bultrins
Fragoso

RPA 7

Bairro Novo
Casa Caiada
Jardim Atlantico
RPA 8

Amaro Branco
Amparo

Bom Sucesso
Carmo
Guadalupe
Monte Santa Tereza
Varadouro
RPA9

Cidade Tabajara
Zona Rural
RPA10

Rio Doce
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Mapa 2 - Percentual de domicilios atendidos pela rede geral de esgoto

Legenda

0% a 15%
de 15% a 30%
de 30% a 60%

mais de 60%

Joa

(Fonte: Propria a partir de dados do IBGE/2000)

Mapa 3- Percentual de domicilios com abastecimento de agua

Legenda
[ Menos de 80%

] Mais de 80%

(Fonte: Prépria a partir de dados do IBGE/2000)
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Mapa 4 - Percentual de chefes de familia com menos de trés anos de instrucao

Legenda

Mais de 40%
de 30% a 40%
de 20% a 30%

de 0% a 20%

Jog

(Fonte: Propria a partir de dados do IBGE/2000)

Mapa 5- Percentual de chefes de familia por RPA que ganham até dois salarios
minimos

Legenda

mais de 70% dos chefes
de 50% a 70% dos chefes
de 30% a 50% dos chefes

de 0% a 30% dos chefes

(Fonte: Propria a partir de dados do IBGE/2000)

92



93

Mapa 6 - Percentual de analfabetos

Legenda

mais de 16% da populacdo
de 10 a 16% da populacio

de 0% a 10% da populagdo

RN

(FONTE: IBGE 2000)

(Fonte: Propria a partir de dados do IBGE/2000)

Mapa 7 - Meédia de moradores por domicilio particular permanente

Legenda

- mais de 4 moradores

menos de 4 moradores

(FONTE: IBGE 2000)

(Fonte: Propria a partir de dados do IBGE/2000)
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4.4 HABITACAO E AREAS DE RISCO

2

Segundo pesquisa realizada pelo IBGE, o Estado de Pernambuco é o estado do
Nordeste com maior nimero de favelas cadastradas pelos gestores publicos. Segundo dados
fornecidos em 2001 pelas prefeituras, existem 585 favelas no Estado, reunindo quase 200 mil
domicilios nessa condi¢do. A maioria estd localizada no Recife. A capital possui 421 favelas
cadastradas, nimero bem superior ao observado em Fortaleza (355), no Ceard, e Salvador
(184), na Bahia. Com base nesse levantamento, a estimativa € que, em Pernambuco, cerca de

um milhdo de pessoas morem em areas de invasao urbana.

Em Olinda, o déficit de moradias, segundo estimativa da Secretaria de Planejamento e
Meio Ambiente para o ano de 1997, foi de 25.000 habitagdes, sem levar ainda em
consideracdo as necessidades de requalificacdo de espagos habitacionais degradados, como é
o caso dos conjuntos habitacionais existentes no municipio. Segundo dados do PNUD em
2000, o percentual de pessoas que vivem em domicilios subnormais é de 21,77% da

populagdo total do municipio.

De acordo com a geo-morfologia das dreas onde estdo localizados estes assentamentos

sub-normais, pode-se categorizd-los em:

® Assentamentos localizados em dreas alagadigas;

e Assentamentos localizados em areas ribeirinhas;

e Assentamentos localizados em dreas de grande declividade;

® Assentamentos localizados em dreas mistas (abrangendo mais de uma érea

anteriormente enumerada).

Dois tipos basicos destas habitagdes podem distinguir-se: a construcio clandestina em
loteamentos populares e construgdes através da invasdo de terrenos ndo reclamados. Foi a
tentativa de substitui¢do destas formas de moradia por conjuntos habitacionais construidos
com recursos publicos, que caracterizou até o momento quase a totalidade dos programas

habitacionais considerados de interesse social levados a cabo no pais.

Um dos fatores determinantes do aumento do nimero de habita¢cdes sub-normais em
Olinda, o crescimento populacional, apresenta-se como um dos mais restritivos ao
equacionamento e solucdo dos graves problemas habitacionais do municipio. O crescimento

natural se alia a mudanca na distribui¢do espacial da populacdo do Estado de Pernambuco e
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na Regido Metropolitana, criando um fluxo migratério, no sentido das areas urbanas, a
procura de melhores condi¢des de vida. Em conseqiiéncia a solugdo do problema habitacional
estd igualmente vinculado a politica de desenvolvimento econdmico e social do Estado,
inclusive melhoria das condicdes do meio rural para evitar que novos fluxos migratorios
dirijam-se as cidades que compdem a Regido Metropolitana do Recife, e especificamente, a

cidade de Olinda.

O processo de formagdo do espaco urbano de Olinda foi marcado por uma ocupacio
desordenada do espaco, constituindo um tecido urbano fragmentado, desprovido na sua maior
parte de bens e servigos ptiblicos e em situacdo de irregularidade e ilegalidade. Também nao
respeitou a conformacdo topografica e a grande concentracdo populacional levou a ocupacio
desordenada e conflitiva do solo, principalmente em dreas baixas (estudrios, manguezais,
corpos d’4gua e dreas manguezais, etc), terrenos de encostas, entre outros, trazendo problemas

: : ~ : 11
graves, em especial, as inundagdes e os deslizamentos de encostas.

Os nucleos urbanos de Olinda, além de ndo atenderem as necessidades minimas de
servicos urbanos (4dgua, esgoto, sistema vidrio, etc.) da sua populacdo, ndo dispdem de um
mercado de trabalho suficiente para assimilar o crescimento da sua forca de trabalho. Em
funcdo disso vem aumentando na cidade o nimero de pessoas que ndo tém condig¢des de
ingressar no mercado das habitagcdes populares tanto dos programas governamentais quanto
dos programas do capital imobilidrio-construtor. Sem renda suficiente, a este contingente
populacional néo lhe resta alternativa, a néo ser, invadir terrenos urbanos néao reclamados, ou
terras ndo contestadas e adotar padrdes construtivos compativeis com sua capacidade

aquisitiva.

i Informagdes extraidas do documento “Olinda, o querer coletivo”, 2000.



Mapa 8 - Assentamentos Subnomais de Olinda

Legenda

- Areas de favelas

Estimativa

N° de favelas: 69
N° de domicilios: 17.481
Populacido: 73.955

(Fonte: Secretaria de Planejamento de Olinda)
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Além dos loteamentos e ocupacdes, o espaco urbano de Olinda, foi fortemente
marcado pela politica de implantagcdo de grandes conjuntos habitacionais, no inicio da década
de 80. Essas construgdes alcangaram o nimero aproximado de 25.000 casas abrigando uma
populagdo da ordem de 100.000 moradores. Esta equivale a 1/3 da populacéo total de Olinda
em 1991, segundo dados SEPLAMA-PMO.

A COHAB/PE na tentativa de reduzir os custos da construcdo habitacional
objetivando tornd-la acessivel as camadas sociais de baixa renda familiar, criou “densos” e
“gigantescos” conjuntos habitacionais, ndo levando em consideragdo em suas respectivas
concepgdes arquitetdnicas, aspectos relativos a ambiéncia espacial; geo-morfologia das édreas

de implantacdo; preservacdo do meio ambiente; infra-estrutura urbana e servicos urbanos.

Apds essas iniciativas governamentais, hd muito, os diversos niveis de governo nio
tém atuado no sentido da melhoria de moradia da populacdo olindense. Algumas experiéncias
isoladas no campo habitacional foram iniciadas por volta de 1986 pelo poder local,
concebendo-se formas alternativas de solucdo do problema habitacional em que a populacio
envolvida com a questdo era chamada a se organizar e participar na construg¢do das diversas
formas de seu habitat. Estas experi€ncias, embora bastante localizadas, trouxeram a populagio
participante destes programas experiéncias positivas a serem registradas no sentido de um

resgate por melhores condi¢des de vida no espaco em que moram.

Resumindo, o diagndstico sobre a habitagdo se complementa com os seguintes

aspectos:

e Falta de uma politica habitacional para quem ganha de 0 (zero) a 3 (trés)
salarios minimos;

e Falta de uma politica de urbaniza¢do em assentamentos populares;

e Falta de uma politica de legalizacdo das dreas assentadas existentes;

e Falta de uma politica habitacional para quem mora nos morros, dreas
ribeirinhas e mangues;

e Invasdo de dreas publicas (areas verdes e de preservacdo ambiental);

e Degradacdo dos conjuntos habitacionais.



98

4.5 EVOLUCAO FINANCEIRA DA ADMINISTRACAO DO MUNICIiPIO DE OLINDA

A situacdo financeira do municipio é uma das determinantes mais relevantes da
capacidade de atuacdo do poder publico, j4 que condiciona a existéncia de resultados

concretos. A evolucdo das receitas do municipio de Olinda é apresentada no quadro abaixo.

Quadro 8. Evolucao das receitas da Prefeitura Municipal de Olinda — 2000 - 2003
Ano

Receitas 2000 2001 2002 2003
Receitas proprias 25.822.016 26.314.043 29.636.247 31.875.937
IPTU 7.992.710 7.573.021 7.022.477 9.094.570
ITBI 1.102.781 - 1.004.080 1.216.669
ISS 6.872.262 - 10.990.317 13.029.631
ISVCLG 99.180 - - -
TAXAS 7.702.838 - 7.990.106 5.618.625
Outras receitas 1.572.015 - 2.226.414 2.916.442
Receitas diversas 480.230 457.860 402.853 1.200.000
Divida ativa 301.823 729.498 1.573.380 2.300.000
Multas e juros 4.859.948 884.559 1.167.892 2.800.000
Transferéncias
Federais
FPM 17.300.267 - 20.615.276 25.127.899
FUNDEF 1.253.491 - 9.002.415 2.904.000
SUS 810.005 - 0,00 -
Outras transf.unido 1.104.437 - 263.474 4.173.446
Transferéncias
Estaduais
ICMS 12.679.935 13.953.434 15.543.441 17.000.000
IPVA 3.740.848 4.019.718 4.406.713 4.813.000
IPI 71.349 67.593 66.197 68.683
Outras transferéncias 1.253.491 1.969.817 - -
Transferéncias de 8.785.254 - 2.352.499 9.178.293
Capital
Convénios
Convénios Federais 4.430.153 - 5.720.433 7.013.898
Convénios diversos 4.430.000 - 2.236.587 427.000
Total Geral 73.407.051 74.936.353 89.071.427 101.596.480

Fonte: Secretaria da Fazenda e Administragdo de Olinda

Os dados acima revelam uma evolugdo nas receitas da Prefeitura, que aumentaram no
periodo de 2000 a 2003 38%. As receitas proprias também tiveram um pequeno aumento,
porém, relativamente ao total, as receitas tributdrias sofreram um decréscimo: passam a
representar em 2003, 31% do total arrecadado, enquanto em 2000 representavam 35% do total

arrecadado.
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Percebe-se que hd uma melhoria no desempenho da arrecadacdo da maioria das
rubricas. O IPTU tem um significativo aumento do ano de 2002 para o ano de 2003, o que
pode ter alguma relagdo com o Orcamento Participativo. A dependéncia dos recursos de
transferéncia, porém, mantém-se bastante significativa, ja que 70% da receita da prefeitura no
ano de 2003 ¢é proveniente de fontes externas, o que é um fator limitante para uma atuacio

governamental com mais autonomia.
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CAPITULO V



101

5. CARACTERIZACAO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO EM OLINDA

5.1 ANTECEDENTES

Entre 1996 e 2000, ocorreram vérias iniciativas, principalmente por parte do PT, em
divulgar a proposta do OP para Olinda, aproveitando-se, além das experiéncias de Porto
Alegre, da relativa popularidade do OP do Municipio de Camaragibe, na RMR. Através de
um projeto de lei elaborado pelo Vereador Marcelo Santa Cruz do PT, o assunto tramitou pela
Camara dos Vereadores onde se tornou o principal objeto de disputa politica entre a base de

sustentacdo da entdo Prefeita Jacilda Urquiza — PMDB- e a oposicéo.

As campanhas para Prefeito de 2000 foram dominadas pela disputa contra ou a favor
da introducdo do OP. A coligacdo PCdoB e PT, liderada pela candidata a Prefeita Luciana
Santos do PCdoB, elegeu o OP como principal proposta de Governo obrigando a candidata a

reeleicdo do PSB a posicionar-se contra e assumir, dessa forma, uma posi¢do conservadora.

“Comegou-se a pensar no OP antes mesmo da campanha eleitoral, na elaboragdo do Plano
de Governo. O OP acabou se tornando o "carro chefe” da campanha. Nessa época, a equipe do OP
de Camaragibe (municipio vizinho com uma experiéncia satisfatoria do OP) veio a Olinda expor
sobre o funcionamento do OP e a experiéncia no municipio. Muita coisa foi aproveitada dessa
experiéncia, como também da experiéncia de Porto Alegre”.(Cloves Barbosa — Secretdrio adjunto de
Planejamento)

Por ser encabecada pelo PCdoB, o OP de Olinda surgiu entdo em uma constelagio
politica inédita e de certa forma mais complicada do ponto de vista politico partidério,
sabendo que, a nivel nacional, o OP é associado a imagem do PT. Esse fato, como veremos
mais adiante, fez com que o OP atraisse a competi¢cao politica partiddria dentro da coligagao,

possivelmente comprometendo os avangos dessa proposta de democracia deliberativa.

5.2 O PROCESSO IDEALIZADO

De forma geral, a estrutura idealizada pelo OP de Olinda copia as instincias principais
do modelo de Porto Alegre. Em Olinda, foi criada uma secretaria exclusiva para
implementar o programa do OP. Para montar a secretaria, foi utilizada a estrutura da antiga

Secretaria de Controle Orcamentdrio, que era da gestio anterior.



102

Os objetivos do OP, segundo a Prefeitura Municipal de Olinda, sdo: (1) levantar as
reais necessidades dos habitantes do municipio; (2) beneficiar as areas mais carentes; (3)
aumentar a transparéncia da administragdo municipal, trazendo informacdes sobre a aplicacdo
dos recursos, o andamento das obras, e permitindo a fiscalizag@o direta pelos interessados; (4)
fortalecer a democracia, melhorando a qualidade da vida politica do municipio; (5) aumentar
a capacitacdo e valorizar o papel das organizagdes populares, como as associacdes de

moradores.

O OP estabelece um ciclo permanente de participacdo que se estende de abril a
setembro. Uma metodologia especifica foi elaborada para o OP e colocada em prética a partir
do ano de 2001. A cidade foi dividida em RPA's (Regides politico-administrativas). As cinco
regides usadas pelo movimento popular desde 1986 foram, cada uma, dividas em duas,

portanto, 10 RPA's.

N

No que diz respeito a mobilizacdo social, a prefeitura investiu em uma campanha
veiculada em radio, jornais, carros de som, além da producdo de folders e a edicdo de trés
cartilhas: uma cartilha intitulada "Para entender as finangas de Olinda", com o objetivo de
expor a situacdo financeira da cidade e o funcionamento da economia municipal, e duas outras
sobre "o que € o or¢amento participativo” e "como funciona o orcamento participativo”, com

o0 objetivo de explicar de forma didética todo o processo do OP.

5.2.1 A metodologia do OP

De forma geral, a metodologia do OP implantada em Olinda, parte da elaboragcdo de
critérios de participagdo e atendimento as demandas, da definicdo das instancias de
participacdo e suas competéncias, e de uma regionalizacdo da administracdo publica local. A
partir de sua institui¢do, as regides tornam-se a referéncia espacial para a realizagdo de

plendrias, fornecendo os limites geograficos para a participag@o e formulacdo de demandas.

As plendrias, por sua vez, representam o espago institucional inicial da participagdo
popular na dindmica do or¢camento participativo. Sdo realizadas em série e t€m como objetivo,
primeiramente, apresentar a prestacdo de contas do ano anterior assim como a situacao fiscal

da prefeitura e o volume de recursos destinado ao orcamento participativo naquele ano; em
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um segundo momento, realiza-se a captacdo das demandas, para que, num momento posterior

estas sejam priorizadas frente as condicdes de viabilidade.

Neste ultimo momento, sdo eleitos os conselheiros que passam a compor o conselho
municipal do orcamento juntamente com representantes do governo, tornando-se responsaveis
pela discussdo e divisdo acerca do orcamento participativo como um todo. A partir dai, é
elaborada a proposta orcamentdria, encaminhada pelo executivo a Camara de Vereadores.

Esta etapa é sucedida pela fiscalizagdo popular das obras e empreendimentos eleitos.

O organograma abaixo mostra, em linhas gerais, como acontece o ciclo da

participacao.

Organograma

RH As
/ Delegados .,

Conselheiros «Salde
< Coordenagao

<= *Obras
*Financas
*Educacéo
*Qutras Pastas

*Planejamento
CROP

Secretaria Executiva do OP

Plano de Investimento|

Camara dos Vereadores
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5.2.2 A estrutura institucional criada

A estrutura institucional que d4 sustenta¢do ao processo do OP em Olinda tem a

seguinte constitui¢do:

Secretaria do Orcamento Participativo

O o6rgido da administragdio municipal diretamente ligado ao processo do OP é a
Secretaria do Orcamento Participativo, que tem o encargo de montagem da proposta
or¢amentaria e do Plano de Investimentos. A Secretaria atua ainda na andlise das demandas e
prioridades definidas pelas plenarias do OP, avaliando custos e viabilidade técnica com a

participacdo de outras Secretarias da prefeitura.

Coordenacio Regional do Orcamento Participativo (CROP)

Os Coordenadores Regionais do Or¢amento Participativo, sdo quadros politicos do
governo, que desempenham o papel de coordenacgéo e suporte do OP, sendo responsaveis pela
organizagdo do processo, garantia da estrutura fisica e material, producdo e distribui¢dao de
materiais de divulgacdo do OP. Através de uma equipe de assessores regionais, a CROP
contribui diretamente no acompanhamento e subsidio as discussdes dos Féruns Regionais de
Delegados. Cada RPA conta com um assessor da CROP, especificamente designado para o

seu atendimento. As tarefas basicas dos Coordenadores Regionais sao:

1. Monitorar, em cada regido do Orcamento participativo, o processo de discussdo do
orcamento, sem interferir diretamente nas decisdes, mas garantindo o debate
democritico e prestando esclarecimentos quanto aos critérios que norteiam a definicio
dos investimentos.

2. Integrar as ag¢Oes de governo na regido, incidindo contra a fragmentacio da estrutura
administrativa. O CROP ajuda a programar o contato da populagdo com o governo.

3. Preservar e difundir determinados valores. O OP exige que se tenha a intencdo de
construir processos cooperativos e de solidariedade, caso contrdrio estabelece-se a
l6gica da competicdo, gerando processos de exclusdo. Negocia¢des inspiradas em
uma pratica soliddria devem ser uma constante na acdo pedagdgica que o CROP

exerce junto a cidadania.



Delegados e Conselheiros do OP
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Delegados

Conselheiros

Os delegados se concentram
principalmente nos problemas dos bairros
e da sua RPA. Dentre as principais
atribuicdes estdo:

- Participar das reunides organizadas pelo
Férum Regional dos Delegados nas
regides, no minimo uma vez por més;

- Acompanhar o Plano de Investimentos
Regionalizado, da elaboragdo até a
conclusdo das obras.

- Discutir os critérios para a selecdo de
demandas nas regides da cidade, tendo
como orientacdo geral os critérios

Os conselheiros acompanham as acdes e
servigos desenvolvidos pelo poder
publico na cidade. Entre as principais
atribuicdes estdo:

- Acompanhar a execu¢do orcamentdria
anual e fiscalizar o cumprimento do
Plano de Investimentos, opinando sobre

eventuais incrementos, cortes NoS
investimentos  ou  alteracdes  no
planejamento.

- Comparecer as reunides e Plendrias
convocadas pelo Conselho ou Regides. -
Realizar pelo menos uma reunido mensal

Atribuicoes aprovados pelo Conselho. com os delegados.
- Deliberar sobre alteracoes do - linformar sobre os processos em
Regimento Interno do COP e discussdo, no Conselho, nos Foéruns
modificagdes no processo do Orcamento | Regionais de Delegados, e colher
Participativo. sugestdes ou deliberacdes por escrito.
- Compor as Comissdes de Fiscalizagdo |- Comparecer as atividades de formacdo
de Obras, desde a elaboracdo do projeto, |e capacitagdo promovidas pela prefeitura;
licitacdo, até a sua conclusio. - Propor alteragdes no Regimento Interno
- Comparecer as atividades de formag¢do |do OP.
e capacitacio promovidas pela - Compor a Comissdo de Licitacdo.
Administracdo Municipal.
- Encaminhar demandas das suas
comunidades - Votar as propostas de
pauta e demandas do OP.
Os delegados sao eleitos pelos Os conselheiros sdo eleitos pelas pessoas
Eleicdo participantes da Primeira Rodada de presentes na Segunda Rodada de
Plendrias. Cada dez pessoas cadastradas | Plendrias das RPA's, dentre os delegados
elege um delegado. eleitos na Primeira Rodada.
O mandato dos delegados é de um ano, O mandato dos conselheiros é de um ano,
podendo haver apenas uma reeleicido podendo haver apenas uma reelei¢ao
consecutiva. Os delegados que se consecutiva.
Mandato tornarem conselheiros serdo substituidos
pelos candidatos a delegados mais
votados e ndo eleitos na Primeira Rodada
de Plenarias. No caso de empate, os mais
velhos ficam com o cargo.
O Delegado perderd o mandato caso ndo | O Conselheiro perderd o mandato caso
Penalidades |compareca a trés reunides consecutivas | ndo compareca a trés reunides
ou cinco reunides alternadas do Férum consecutivas do COP.
Nao podem ser delegados titulares e N3ao podem ser conselheiros titulares e
suplentes: suplentes:
Impedimen- |- Os detentores de cargo eletivo - Os detentores de cargo eletivo
tos remunerado e os detentores de cargo remunerado;

comissionado em qualquer esfera do
poder piblico.

- os detentores de cargo comissionado em
qualquer esfera do poder publico.

Fonte: Secretaria do OP - Olinda
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Estrutura do processo do Orcamento Participativo de Olinda

Regides Politico -
Administrativas
(RPA's)

Constituem a base geografica onde se dé a organizagao e a intervengdo da
populagdo no processo de discussdo do OP, sendo delimitadas a partir de
identidades culturais, sécio-econdmicas e histéricas locais. A cidade de
Olinda foi dividida em 10 RPA's. As 5 regides usadas pelo movimento
popular desde 1986 foram, cada uma,dividas em duas. A partir de 2003 as
RPA's foram divididas em micro-regides, incluindo os 32 bairros
legalmente instituidos.

Plenarias Regionais

Instancia méxima de deliberagdo do OP. As Plendrias Regionais sdo
reunides anuais abertas a todos os moradores residentes na Regido e tem
direito a voto todos os maiores de 16 anos.

As Plendrias se realizam em duas rodadas, sendo uma nas RPA's e outra
nas micro regioes.

Suas principais atribuig¢des sdo:

Primeira Rodada - RPA's:

- Prestag@o de contas do or¢camento municipal, com destaque para o Plano
de Investimento Regionalizado e Tematico.

- Deliberar sobre as prioridades da Regido

- Elei¢do de Delegados e Conselheiros

- Avaliacdo

Segunda Rodada - Micro Regides

- Levantamento de a¢des a serem implementadas a partir dos temas
propostos na primeira rodada, levando-se em conta ndo somente a
hierarquia das priordades, mas também, sua viabilidade técnica, juridica e
financeira.

Plenarias Tematicas

Tem procedimento idéntico as regionais quanto ao seu funcionamento.
Tem por finalidade discutir politicas e definir prioridades nas areas
temadticas e na cidade como um todo. Os temas a serem abordados sdo
definidos pelo COP.

Foéruns Regionais de
Delegados

Constituido pelo conjunto dos delegados (titulares e suplentes) eleitos em
cada Regido, deve reunir-se, no minimo, uma vez por més. Suas
atribuicdes sao:

- Organizar o levantamento das reividicagdes e demandas da Regido;

- Opinar sobre a atuagdo do COP;

- Encaminhar e acompanhar as demandas da comunidade junto a
administragdo municipal

Conferéncia da Cidade

Reunido de todos os Féruns Regionais e Tematicos de Delegados.
- Apresentacao das prioridades
- Elei¢do e posse do Conselho

Conselho Municipal do
Orcamento Piablico
(COoP)

O Conselho tem a seguinte composi¢do: a) dois conselheiros titulares e
dois suplentes em cada uma das RPA's de Olinda, (num total de 40
pessoas); b) dois conselheiros titulares e dois suplentes de cada um dos
Conselhos Setoriais do Municipio que estejam implantados e em
funcionamento; c¢) um conselheiro titular e um suplente do Sismo
(Sindicato dos Servidores Municipais de Olinda); d) um conselheiro titular
e um suplente da Unacomo (Unido das Associa¢des e Conselhos de
Moradores de Olinda);

d) trés conselheiros titulares e trés suplentes representantes da prefeitura.(
sem direito a voto) e) um conselheiro titular e um suplente de cada
plendria tematica.
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O COP deve reunir-se ordinariamente uma vez por més e suas reunides sdo
publicas.

As competéncias do COP sio:

- Planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre os orcamentos do municipio
de Olinda (Plano Plurianual - PPA; Lei de Diretrizes Orcamentdrias -

LDO; e Lei Or¢amentaria Anual - LOA), e o Plano de Investimento
Regionalizado;

- Apreciar, opinar e alterar, no todo ou em parte, a proposta do Plano de
Investimentos Regionalizado (PIR);

- Avaliar e divulgar a situagdo das demandas do PIR do ano anterior a
partir das informagdes prestadas pelo Municipio, quando da apresentacdo
da matriz orcamentdria do ano seguinte; - - Acompanhar a execugio
orcamentdria anual e fiscalizar o cumprimento do PIR, opinando sobre
eventuais incrementos ou alteracdes no planejamento;

- Indicar oito conselheiros (quatro titulares e quatro suplentes) para compor
a coordenacdo do COP;

- Analisar a Prestacdo de Contas do PIR, ao final de cada exercicio fiscal,
com o detalhamento por demanda do que foi orcado, do que foi
empenhado e do que foi realmente executado;

- Discutir, ao final de cada exercicio anual, o Regime Interno do
Orgamento Participativo e, se for o caso, propor mudangas ou emendas.

Os trabalhos do COP s@o organizados e coordenados pela comissao
paritdria formada por 4 conselheiros representantes do Governo, sendo dois
titulares e dois suplentes e quatro conselheiros representantes da sociedade,
mais a secretaria executiva do COP (sem direito a voto).

As Comissoes de Fiscalizacdo de obras é composta por quatro delegados

Comissoes de de cada RPA, sendo dois titulares e dois suplentes, e tem por finalidade
fiscalizacao de Obras |acompanhar e fiscalizar as obras em sua respectiva RPA, desde a
das RPA's elaboracdo do projeto até sua conclusdo. O mandato da comissdo € de seis

meses e avaliacdo trimestral.

Tem por finalidade acompanhar e fiscalizar as licita¢des junto a COPAL
(Comissao Permanente de Licitacdo) desde o lancamento dos editais até a
conclusdo do processo licitatério.

E composta por quatro conselheiros, sendo dois titulares e dois suplentes,
com mandato de seis meses e avaliagd@o trimestral.

Comissao de Licitacao
do COP

Fonte: Secretaria do OP - Olinda

5.2.3 O ciclo da participacao em Olinda

O Ciclo da Participagdo do OP Olinda, descrito no quadro 10,abaixo, tem como base
as dez regides politico administrativas da cidade. Em uma primeira fase do OP, que vai de
mar¢o a julho, ocorre o processo de mobilizagdo e interven¢do nas Plendrias Regionais e
Micro Regionais. Em uma segunda fase, entre agosto e fevereiro, as atividades das regides

centram-se na atuacdo dos delegados nos Féruns e dos conselheiros no COP.

O processo de escolha das prioridades segue um progressivo movimento de sele¢do até

que restem apenas as prioridades das prioridades. O inicio de tal processo se dd nas plendrias
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Micro Regionais, que definem os temas e demandas priorizadas pela Micro Regido. Estas sdo
levadas ao Férum Regional de Delegados, que elege entre as definicdes micro regionais quais

os temas e demandas que serdo as prioridades da Regido como um todo.

Definidas as prioridades regionais, o COP deve realizar o processamento do conjunto

das demandas, de maneira a estabelecer quais as prioridades regionais que efetivamente irdo

ser incluidas no Plano de Investimentos para serem realizadas.

Quadro 10. Ciclo do Orcamento Participativo de Olinda

Periodo Atividade Caracterizacio
Primeira Rodada. |- Prestacdo de contas
Plenarias Regionais |- Avaliacdo pela comunidade do Plano de Investimentos

Marco/Abril do ano anterior
- Elei¢do de Temas
- Elei¢éo de Delegados
Segunda Rodada. |- Cada micro regido escolhe suas melhorias e definem
Abril/ Maio | Plenarias Micro trés temas e, dentro de cada tema, tr€s prioridades.
Regionais
Plenarias - Definicao dos Temas
Tematicas - Prestagdo de contas
Maio - Avaliacdo
- Votacdo das prioridades
- Elei¢do de delegados e conselheiros
Apresentacao dos |- Apresentacdo das demandas priorizadas pela
resultados comunidade;

Junho - COP - Escolha das prioridades de cada regido;

- Férum Regional

dos Delegados

Conferéncia das - Elei¢éo e posse do Conselho do Or¢amento

Cidades Participativo (COP)

Julho - Entrega oficial do documento com todas as prioridades

elencadas

Capacitacoes - Sobre o processo orcamentario, fiscalizagao de obras,
licitagdo, etc.

Agosto Elaboracao do - Reunides do COP _ .
Plano de - Elaboracio do Plano de Investimentos para o proximo
Investimento ano;

- Elei¢do da comissao paritdria;
Proposta - COP e Governo finalizam proposta orcamentdria;
Orcamentaria - Encaminhamento da proposta a Camara de Vereadores

Outubro | Acompanhamento |- COP

da execucao do - Comissao de Licitacdo;

PIR - Comissao de Fiscalizagdo
Janeiro/ Preparacao do OP | COP inicia as discusdes preparatdrias para organizar o
Fevereiro préximo ciclo.

Fonte: Secretaria do OP - Olinda
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5.2.4 A distribuicao dos recursos

Para se apurar quais as dreas mais carentes de recursos publicos a serem aplicados, foi
definido um critério de pontos. Quanto mais pontos receber uma RPA, mais contemplada ela

serd com obras e servigos da prefeitura.12 Os critérios de pontos adotados foram os seguintes:

Critérios Populacionais

Os dados populacionais utilizados sdao baseados no Censo do IBGE do ano 2000. Em
funcdo do ndmero de habitantes, foram dadas pontuagdes, as areas com maior populacio
residente receberam uma quantidade de pontos maior. Foi adotado um critério de pontuagio

com base em 10.000 habitantes até um maximo de cinco pontos.

Critérios de caréncia de Infra-estrutura e servicos publicos

A defini¢do da caréncia de infra-estrutura é feita com base no atendimento da
populacdo em servigos publicos, (4dgua, esgoto, iluminagdo, pavimentagdo, drenagem,

educacdo e tratamento de encostas). Quanto maior a caréncia maior a pontuagao.

Servicos de educacdo

Para os servicos de educacdo foi observada a quantidade de habitantes em idade
escolar residentes na RPA em relacdo a quantidade atendida pela rede municipal de ensino na
propria RPA. Deste modo, quanto maior o percentual de atendimento, menor a pontuagio
recebida pela RPA. O ponto de partida dos cédlculos percentuais de atendimento educacional

na RPA foi a populacdo com idade entre 5 e 17 anos.

Seguindo esse modelo, a RPA mais pobre e com menos atendimento receberia mais

recursos do que a mais rica.

5.3 O PERFIL SOCIOECONOMICO DOS PARTICIPANTES

A andlise do perfil dos participantes do Orcamento Participativo de Olinda, nas
Plendrias Regionais intermedidrias, permite a identificacdo dos grupos sociais da cidade que

aderiram ao OP. Através da andlise dos dados da pesquisa sobre o nivel socioecondmico dos

12
Ver anexo 2
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participantes (ver anexo 08), pode-se concluir que a participacdo no OP é extremamente

delimitada do ponto de vista socioecondmico.

O perfil do participante mostra uma constitui¢do majoritaria de homens, com mais de
quarenta anos de idade. A participacdo das mulheres também € relevante, chegando a 46% do
total. Os jovens com idade entre 16 a 25 anos também representam uma boa parcela da

participacdo, 25% do total.

A grande maioria tem escolaridade até o primeiro grau incompleto. A faixa salarial
predominante é de até dois saldrios minimos (42% dos entrevistados), sendo que 48% do

entrevistados se encontram desempregados.

Entre os delegados do OP entrevistados, os indices sdo um pouco melhores. O perfil
dos delegados atuantes no OP em 2004 € uma composi¢do paritiria de homens e mulheres,
com grau de escolaridade até o 1°grau completo e faixa salarial de dois a trés saldrios

minimos (ver anexo 09).

Esses dados revelam que, apesar do OP ser um espago democritico, ele ¢
predominantemente um espaco para a populacdo de baixa renda marginalizada. O grande
nimero de desempregados presentes nas plendrias demonstra que a populacdo parece ver no
OP uma possibilidade de mudanga na sua situacdo econdmica. O fato dos melhores indices
socio-econdmicos serem encontrados entre os delegados eleitos também parece refletir uma
certa condi¢do imposta pela propria sociedade sobre qual deve ser o perfil social dos seus

representantes.

5.4 A IMPLEMENTACAO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO ENTRE 2001 E 2004

5.4.1 Orcamento Participativo de Olinda - 2001

No primeiro ano do OP Olinda, foi realizada uma unica rodada de plenarias em cada
RPA, elegendo seus delegados na proporcio de um para cada dez pessoas presentes e
credenciadas e providenciando a primeira consulta sobre as prioridades da populacio, a partir
das quais se elaborariam o Plano Plurianual do governo e as respectivas leis or¢amentérias

anuais. A populacdo, através de preenchimento de um formuldrio padrdo, indicava trés
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prioridades para a cidade como um todo, trés prioridades para cada RPA e trés prioridades

para cada bairro individualmente.

Os trés temas mais votados indicando as prioridades para a cidade como um todo
(seguranca; geracdo de emprego e renda; saneamento bdsico) serviram de diretriz para
constru¢do dos programas integrados especiais do Plano Plurianual para o periodo de 2002 a

2005, assim como para a elaboragcdo do orgcamento de 2002.

Quanto as prioridades das RPA's, praticamente todas se referiam aos temas de infra-
estrutura urbana, como pavimentagdo, drenagem, esgotamento sanitdrio, contencdo de

encostas, etc.

5.4.2 Orcamento Participativo de Olinda - 2002

No ano de 2002, as dez RPA's foram subdivididas em 24 microrregides, e foram
realizadas duas rodadas de plendrias; a primeira para prestacdo de contas e eleicdo de
delegados/as e a segunda para a eleicdo dos conselheiros/as. Foram feitas reunides
intermedidrias entre as plendrias para que fossem escolhidas as prioridades de acdes concretas

conforme os temas escolhidos em 2001 para cada RPA.

Foram realizadas também as plendrias temadticas: (gé€nero, negros e negras, satde,
cultura, juventude e desenvolvimento econdmico) e, com base nestas vota¢des o Plano de

Investimentos Regionalizado e Tematico foi elaborado.

Com os delegados ja eleitos e definidas as prioridades de cada regido, a metodologia
foi posta em pratica na integra. O processo envolveu duas rodadas de assembléias regionais

intercaladas por uma rodada de assembléias locais.

A Primeira rodada foi realizada nos meses de abril e maio, em cada uma das 10
Regides Politico-administrativas. Nessa rodada, o governo faz uma prestacdo de contas (Plano
de investimentos do ano anterior € do ano em curso; situacio financeira do Municipio, regras
de funcionamento definidas pelos conselheiros do OP). A populacdo, através de critérios

censitarios, define uma primeira parte do nimero de delegados a que tem direito por RPA.

Nos meses de maio e junho, as plendrias intermediarias foram realizadas nas

microrregides, onde as comunidades se reunem para definir sua escala de prioridades e de
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obras e servicos a serem demandados. Sé@o distribuidos entre os participantes os formularios
.1 - A .. .~ 13 . - .
para a indicacdo de trés prioridades por tema em cada regido ~. Em julho, sdo realizadas a

Plenarias Tematicas e a capacitagdo dos Delegados.

Nos meses de julho e agosto, foi realizada a segunda rodada de plendrias nas RPAs,
onde foram apresentadas as prioridades regionais indicadas nos formuldrios, na ordem

apontada pela populagio e séo eleitos os Conselheiros do OP para a etapa seguinte.

Finalmente, em agosto e setembro, foi instalado o Conselho do OP e feita a
adequacdo das demandas priorizadas aos recursos disponiveis para concluir o Plano de
Investimentos Regionalizado. A partir dai, os conselheiros discutiram os niimeros gerais da
proposta or¢amentdria, a qual ,uma vez aprovada, foi enviada a cAmara de Vereadores até o
dia 30 de setembro. Os vereadores, por sua vez, tiveram até 30 de novembro para votar a Lei

do Or¢amento.

5.4.3 Orcamento Participativo de Olinda - 2003

Apds dois anos de experiéncia do Or¢amento Participativo em Olinda, a secretaria do
OP, junto ao COP, fez um balanco dos problemas e dificuldades encontradas na constru¢édo do
processo de participagdo popular. A dificuldade principal apontada foi que o processo era
demasiado longo e oneroso. Foi apresentada entdo uma nova proposta e submetida ao Férum

dos Delegados.

N

A principal modificagdo foi com relagdo a segunda rodada de plendrias, em que,
normalmente, seriam apresentadas as prioridades regionais indicadas pela populac¢do nas
plendrias intermedidrias, como ocorre em Porto Alegre e como ocorreu em Olinda no ano de
2002. A partir do ano de 2003, a escolha popular das prioridades passou a acontecer nas
rodadas intermedidrias que acontecem por micro-regido. O que era rodada intermedidria
passou a ser denominado segunda rodada e o termo rodada intermedidria deixou de existir,

havendo uma simplificacio do ciclo de participacdo popular.

A entrega oficial do documento, com todas as prioridades elencadas e a eleicdo do
Conselho do OP passaram a ser realizadas no Férum da Cidade, apds as plendrias

tematicas,em Julho.

13
Ver anexo 1
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A nova metodologia fica entdo da seguinte forma: uma primeira rodada de plenarias
onde € feita uma prestagdo de contas pelo governo municipal; uma avaliacdo do processo do
OP e a realizacdo da escolha dos temas prioritirios e dos delegados do Orcamento

Participativo pelo OP.

A segunda rodada de plenarias fica sendo feita nas microrregides e serd 0 momento
em que a populagcdo aponta as obras prioritarias relacionadas aos temas eleitos na primeira

rodada.

Nas plenarias tematicas é realizada uma prestacdo de contas pelo governo municipal;

uma avaliag¢do do processo do OP e a eleicao dos delegados e conselheiros temdticos.

Os resultados da participagdo popular sdo sistematizados e apresentados no Conselho
do Orcamento Participativo ¢ também no Férum Regional de cada RPA com as pessoas
mobilizadas pelos delegados do OP. Com estes dados conhecidos, a Secretaria do OP,
juntamente com o Conselho realizam a construcdo do Plano de Investimento Regionalizado
(PIR) que, ap6s ser aprovado, segue para a execugdo no ano seguinte. A execugdo do PIR é

feita pelo COP com as comissdes de licitacdo e de fiscalizacdo de obras e programas.

As demandas definidas no ano de 2002, que compunham o Plano de Investimentos
Regionalizado de 2003, deveriam ter sido executadas no ano de 2003, no entanto isso nao
ocorreu. Segundo a Secretaria do OP as obras ndo foram iniciadas devido a entraves no

processo de licitagdo.

5.4.4 Orcamento Participativo de Olinda — 2004

No ano de 2004, é empregada a mesma metodologia definida em 2003. Foram
realizadas as plendrias, definidas as demandas e elaborado o Plano de Investimentos para
2005.

O atraso de uma ano na execucgdo das demandas nio conseguiu ser regularizado pela
Prefeitura. As obras contidas no Plano de Investimentos de 2003 sdo iniciadas em abril de
2004 e, em julho deste ano, 89% das obras estavam concluidas ou em andamento (ver quadro
30). As obras definidas para o Plano de Investimentos de 2004, porém, ndo foram sequer

iniciadas.
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5.5 APARTICIPACAO POPULAR

Através dos dados de participagdo no processo do OP de Olinda apresentados no
quadro 11, abaixo, pode-se observar que hd uma evolugdo crescente da participagdo. No
primeiro ano observa-se uma adesao relativamente alta entre a populagdo, com um nimero de
4.573 participantes em uma Unica rodada, representando 1,24% da populagdo municipal

(estimada em 367.902 habitantes)

Quadro 11. - Participacao nas Plenarias do OP em Olinda

Plenaria Ano
2001 2002 2003 2004
Primeira rodada 4.573 2.330 4.183 3.349
Segunda rodada * 3.658 4.230 5.037
Total 4.573 5.988 8.413 8.386

Fonte:Secretaria do Or¢amento Participativo de Olinda
* No primeiro ano do OP, 2001, foi realizada apenas uma rodada de plendrias para a elei¢do dos delegados.

No segundo ano, hd uma queda significativa das participagdes em relacdo a primeira
rodada de plendrias. Quando leva-se em conta, porém, o total da participacdo nas duas
rodadas, hd um crescimento da participacdo em relagdo ao tamanho da populacdo municipal,

indo para 1,62% da populagdo.

No ano de 2003 hid uma retomada significativa do processo, com a participagdo
atingindo o nimero de 8413 (2,28% da populagdo municipal). Esse indice se mantém

constante no ano de 2004.

A queda no niimero de participantes em 2002 tem relagdo com o atraso de um ano no
inicio da execucdo das obras. Esse atraso tem uma relacdo intrinseca as varidveis aqui

identificadas como condicionantes do éxito da participacdo em Porto Alegre.

Os indices de participacdo nas plendrias do OP, por si s6, s@o insuficientes para
explicar a participacdo em Olinda. Quando comparados, em volume de participagdo, aos
indices de Porto Alegre (ver quadro 12 abaixo), citados por Silva (2001) na sua pesquisa

comparativa entre trés municipios da Regido Metropolitana de Porto, percebe-se que o
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volume de participagdo em Olinda € proporcionalmente maior que o registrado em Porto

Alegre.

Quadro 12. Numero de Participacoes nas Rodadas do Orcamento Participativo de
Porto Alegre — 1989-2000

Ano Participacio — soma das duas rodadas
1989 1.510
1990 976
1991 3.694
1992 7.610
1993 10.735
1994 11.247
1995 14.267
1996 11.941
1997 16.013
1998 16.465
1999 20.724
2000 19.025

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre/CRC

Tendo Porto Alegre uma populacdo estimada, em 1991, em torno de 1.250.000
habitantes, os numeros no quadro 12, acima indicam as seguintes percentagens de
participacdo: 0,12% em 1989; 0,08% em 1990; 0,29% em 1991; 0,61% em 1992.
Comparando esses dados com os dados da participacdo de Olinda, quantitativamente, a

mobilizacdo e a participacdo em Olinda aparecem como maiores.

Através das varidveis selecionadas, porém, buscar-se-4 uma compreensao maior dessa
adesdo ao processo, sabendo-se que os termos quantitativos, na realidade, ndo expressam a

qualidade e efetividade da participagao.
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CAPITULO VI
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6. A PARTICIPACAO SOCIAL NO ORCAMENTO PUBLICO DE

OLINDA — UMA AVALIACAO

O objetivo deste capitulo €, a partir dos fatores condicionantes da participacdo
anteriormente identificados com base na experiéncia de Orcamento Participativo de Porto
Alegre, verificar a presenca destes mesmos fatores na experi€ncia recente de Orcamento
Participativo desenvolvida em Olinda, procurando avaliar as varidveis que fundamentaram a

implantacdo e o desenvolvimento do OP neste municipio.

Apesar da experiéncia do Orcamento Participativo de Olinda ter se espelhado
substancialmente no formato institucional do Or¢camento Participativo de Porto Alegre, fez-se
necessdrio, durante o processo de implementacdo da experiéncia, fazer adaptacdes

metodoldgicas as condicdes e limitagdes locais, de modo a viabilizar o seu desenvolvimento.

Procura-se avaliar neste capitulo, em que medida as varidveis identificadas como
explicativas para o éxito da experiéncia de Porto Alegre podem também ser utilizadas como
parametros de comparacio e avaliacdo do processo participativo de Olinda. Que
condicionantes centrais da experiéncia de Porto Alegre inexistem em Olinda e de que forma

os agentes do OP tentaram compensar, ou ndo, a auséncia desses condicionantes.

6.1 A ESTRUTURA ASSOCIATIVA

Como em vdrios outros municipios brasileiros que tiveram, no periodo da
redemocratizacdo do pafs, um incremento do associativismo, Olinda também sofreu uma
grande transformacao na sua dindmica associativa na década de 1980. Nessa época foi criada
a Unido das Associagdes e conselhos de Moradores em Olinda — UNACOMO, que também

tinha uma prética de pautar as reivindica¢des populares.

Segundo informagdes do secretdrio adjunto do OP, Cléves Barbosa, as politicas
participativas desse periodo, estavam vinculadas a uma concep¢do "municipalista”", que
entendia a "participacdo popular" como uma relagdo entre os Conselhos e Associacdes de

moradores e a administracdo do municipio.
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Foi montada, nesse periodo, uma estrutura em Olinda que dividia o territério em cinco
regides. Em cada regido era convocado um representante para formar um conselho da
Associacdo dos Moradores de Olinda. Essa regido, por sua vez, era dividida em inimeras

associagoes e conselhos.

“Essa associa¢do organizava eleicdes anuais e realizava um congresso de trés em trés anos,
com apoio do poder puiblico, onde se discutiam, de maneira muito vaga, assuntos relacionados a
savide, educagdo, limpeza urbana, etc. Depois faziam um relatorio e entregavam a administragdo
municipal. Estes davam uma resposta sumdria e pronto, atendiam se quisessem. Ndo havia uma
discussdo sobre orcamento, sobre decisoes de obras e a atuagdo do poder piiblico, nada era colocado
a disposicdo para ser discutido. Ndo se faziam plendrias abertas para o povo, eram apenas reunioes
fechadas com os lideres dessas comunidades. Conduzia-se, dessa maneira, a formagdo de pequenos
"caciques" e entendiam isso como um didlogo com a populacdo e como uma forma de "participa¢do
popular” (Cloves Barbosa)

Em Olinda, essa estrutura organizativa teria sido instrumentalizada pelos partidos
politicos que estavam no governo, e cumpriam a funcio de bases de apoio eleitoral em troca
do favorecimento no acesso aos bens e servicos publicos municipais. Segundo informacdes do
entrevistado, algumas liderangas comunitdrias chegaram mesmo a serem contratadas para

cargos de confianga do governo, criando-se uma relacdo de dependéncia e subordinagao.

Segundo o entrevistado, com a elei¢do da administracdo atual e a implementacdo do
OP, no ano de 2002, as pessoas que faziam parte dessa antiga estrutura associativa fizeram de

tudo para impedir o processo.

“As liderangas sentiram-se ameagadas, queriam que somente eles tivessem a possibilidade de
serem eleitos delegados e conselheiros do OP. Algumas liderangas chegaram a elaborar uma
proposta para mudar todo o funcionamento do OP e entregaram para a gente”.(Cloves Barbosa)

Algumas entidades e liderangas que apresentaram oposi¢cdo ao OP, argumentavam
que o OP representava um mecanismo de esvaziamento e enfraquecimento das organizagdes
comunitdrias, j4 que colocava de lado e subestimava a representagdo dos presidentes de
associacdes ao permitir que qualquer individuo, mesmo sem experiéncia anterior ou
envolvimento politico, participasse e deliberasse em igualdade de condi¢cdes com os
representantes de entidades. A opinido de uma lideran¢a comunitéria e atual delegado do OP

ilustra bem esse comportamento:

“Da forma de como foi colocado em Olinda o OP enfraqueceu bastante o movimento popular
porque o governo deu atengdo ao cidaddo comum e esqueceu as liderangas comunitdrias que foram
eleitos em suas entidades por 300, 400 até 1.000 votos e, considerou delegados,( ndo tenho nada
contra de quem foi eleito), pessoas que foram eleitos com 5, 4 votos. Quer dizer, que forca de
representacdo politica essas pessoas tém? Simplesmente porque D. Maria da barraca e o Seu Jodo do
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caldo-de-cana falam muito e entdo as pessoas falam, vdo ld ser delegados do Orcamento
Participativo! E, essas pessoas foram sem nem saber o que era OP, muitos deles foram pensando que
iam ser remunerados” (Gilson Braga — delegado RPA0O2)

Segundo o lider comunitério Jodo Dominges, primeiro presidente da UNACOMO por
quinze anos consecutivos, a atual gestdio do PCdoB e a implementacdo do Org¢amento
Participativo teria sido a grande responsavel pela divisdo do movimento popular em Olinda. O
PCdoB, segundo o entrevistado, teria tomado a direcdo do movimento popular, enfraquecendo
as entidades de bairro através do OP e abrindo espaco politico para o cidaddo comum, além de
ter tomado a direcio da UNACOMO, que, segundo ele, teria tido um processo ilegal de

votacdo “forjado” pelo PCdoB.

“A Entidade comunitdria foi corroida. O OP veio para substituir as entidades. Defendo OP,
mas com a participacdo das Entidades. A prefeitura quer fazer dos delegados do OP os seus
escudeiros, isso também é cooptagdo”. (Jodo Domingues — delegado do OP e lideranca comunitdria)

No inicio da gestdo da Administracdo Popular de Olinda, as entidades comunitarias
ficaram numa posicdo de defesa, mas muitas acabaram aderindo ao processo, primeiro
cedendo as estratégias da administracdo que procurou quebrar a resisténcia dessas antigas
liderancas com a criacdo de uma cadeira no conselho do OP para a UNACOMO e com o
trabalho de sensibilizacdo que os coordenadores do OP — CROPs- realizaram em todas as
regides e, segundo, por ndo encontrarem outra alternativa, ja que o OP comecou a se mostrar
como um canal vidvel de acesso as suas demandas apresentando resultados concretos em

termos de obras, como coloca o entrevistado:

“Aqui seguiu-se os passos da administracdo de Porto Alegre, que criou essa metodologia do
OP para contrapor a uma estrutura de associativismo semelhante a que existiu em Olinda, onde se
criara uma nova representagcdo entre a populacdo nos moldes do governo. Foi uma maneira de
quebrar isso. Muitas pessoas, porém, dentro da propria administracdo, ainda sdo a favor dos
"conselhos". A visdo do PSB é essa. Pessoas do PSB que avangaram nessa concep¢do vieram para o
PT. ” (Cloves Barbosa)

Segundo Helder Rocha, ex-CROP e atual delegado do OP. A maioria das pessoas que
hoje participa do processo democritico do OP de Olinda, veio do nucleo associativo:
organizacdo populares, lideres comunitdrios, liga de mulheres, liga de esportes, clube de

maes, etc.

“Um outro fato importante foi a vinda para a nossa secretaria de pessoas do movimento
popular, ex-presidentes de associagdo, e pessoas também do movimento sindical, que trouxeram para
a gente essa experiéncia. Além da propria secretdria que trouxe a sua bagagem politica partiddria.”
(Helder Rocha)
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Esse fato pode ser ilustrado pelos dados no quadro 13, abaixo, onde 91% dos

delegados entrevistados sdo pessoas atuantes em entidades associativas.

Quadro 13. Atuacao em entidades entre os entrevistados ja eleitos delegados no OP -

2004
Participacio em entidades Freqiiéncia Yo
Participa de entidades 19 91%
Nio Participa 2 9%
Total 21 100%

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor - 2004

Outro fato observado foi que alguns delegados que antes do OP nunca haviam atuado
em entidades, passaram a freqiientar as associagdes de bairro e mesmo a se mobilizar para a

criacdo de novas entidades nos seus bairros.

Quadro 14. Tipo de entidades em que atuam os entrevistados ja eleitos delegados

Entidades Freqiiéncia
Associac@o de moradores 70%
Conselhos institucionais 14%
Sindicatos 9%
Associacgdo cultural 7%

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor - 2004

Como ilustra o quadro 14, acima, a grande maioria dos individuos atuantes no OP atua
também em associagbes de moradores. A acdo mobilizadora dessas liderangas € fator
primordial para a dindmica da participacdo do OP. Isso pode ser também ilustrado pelo

depoimento de uma delegada do OP:

“A prefeitura gosta dos niimeros, diz que o OP € vdlido porque muita gente ta participando e
quanto maior o numero melhor para a prefeitura. Mas se ndo fosse nds, lideres comunitdrios,
ninguém ia para as plendrias. ( Glima Santana —conselheira RPA2)

Os questiondrios aplicados aos participantes ndo diretamente envolvidos no OP,
durante a votacdo das prioridades nas plendrias intermedidrias, revelou um envolvimento
menor dessas pessoas em entidades. Entre os entrevistados, apenas 28% atuava em entidades,

sendo as associagdes de moradores as mais freqiientadas como se vé no quadro 15, abaixo.
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Quadro 15. Tipo de entidades em que atuam os entrevistados

Entidades Frequéncia
Associag@o de moradores 55%
Conselhos institucionais 10%
Sindicatos 7%
Associacdo cultural 11%
ONG 5%
Estudantil 12%

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor - 2004

Os dados acima, mais uma vez refor¢cam o fato de que o cidaddo comum, deslocado da

pratica associativa é, na realidade, conduzido pelas liderancas para o processo participativo.

A importancia desse nicleo associativo para a divulgacdo e articulacdo para a
participacdo pode ser percebida pelas respostas dos entrevistados para a pergunta sobre como

foram informados das reunides do OP.

Quadro 16. Modo como os entrevistados foram informados sobre as reunioes do OP -

2004
Modo de informacio Frequéncia
Lideranca comunitéria 41%
Delegado do OP 35%
Vizinho 10%
Carro de som 6%
Faixa, cartazes da prefeitura 4%
Radio 1%

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor - 2004

Os dados no quadro 16, acima, mostram que tanto as liderangas comunitérias, através
das associacdes de moradores, quanto os delegados eleitos do OP, sdo os pontos de referéncia
da populacio participante. Os papéis de delegado e de lideranca, muitas vezes se sobrepdem,

ja que a maioria dos delegados atua nas associacdes.

Diversas andlises sobre a implantacdo de politicas participativas (Warren, 1993; Silva,
2001; Abers, 2000) apontam esse cariter problemdtico das associacdes de bairro tanto em
relacdo a sua representatividade quanto a participacdo dos moradores, que ¢é reduzida,

deixando a cargo dos presidentes a fungdo de interlocutores diretos com o poder publico.
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No or¢amento participativo, porém, as liderancas precisam do apoio do maior nimero
possivel de participantes para eleger as prioridades, com isso elas devem estimular a
participacdo dos cidaddos em todas as etapas do processo. Dessa maneira, novos atores sao

inseridos no processo decisério, o que parece vitalizar associativismo local.

“Essa imagem das liderancas que antes andavam com uma pasta debaixo do brago com o
estatuto da sua associacdo indo a prefeitura pra pedir barro e areia pra calcamento de rua comeca a
ser quebrada. E essas pessoas comegam a se incorporar num novo ritmo dentro da atual conjuntura,
de uma forma mais critica e contundente. Essas pessoas fizeram curso de fiscalizagcdo de obras, de
orcamento, de como a verba do municipio estd sendo gerida. Essas pessoas tém uma contribuicdo
Jundamental na construgcdo da experiéncia do OP pelo Brasil afora”. (Elder — ex-CROP e atual
delegado do OP)

Os resultados da pesquisa mostram que Olinda tem uma histéria de associativismo,
porém fortemente marcada pos relagdes de subordinacdo ao poder publico. A presenca de
uma rede associativa em Olinda pdde ser constatada pelo grande nuimero de delegados
atuantes em entidades e associagdes revelados pela pesquisa. Observou-se também a
constitui¢do de novas liderangcas comunitérias a partir da experiéncia de participagdo do OP.
As entidades ja existentes e as entidades criadas passaram a representar uma intervengao ativa

no OP, organizando e mobilizando a populacdo para a participacdo.

6.2 O CONHECIMENTO DO PROCESSO E CONSCIENCIA POLITICA DO CIDADAO

Pelas entrevistas realizadas com os participantes durante as plendrias intermediarias de
2004, onde seriam votadas as prioridades de cada regido, percebe-se que a participagdo da
maioria dos atores € motivada pela busca de solugdes imediatas para os problemas urbanos de
suas comunidades. Dentre os entrevistados, 73% responderam que foram votar por demandas
especificas como a melhoria da sua rua, ou de seu bairro e 27% responderam que foram pela

luta comunitaria.

Nas plendrias e féruns, porém a populacdo entra em contato com a realidade social de
todo o municipio, bem como da forma como a administracdo municipal pode intervir nessa
realidade. Os resultados das entrevistas mostram que os cidadios envolvidos diretamente no
processo, como delegados e conselheiros, passaram a conhecer mais a realidade social de suas
regides e da propria cidade.

“A maioria das nossas decisoes sdo de consenso e tentam beneficiar a maioria. A gente tem
trazido outros grupos para participar das reunioes do Conselho, grupos temdticos como os da
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cultura, de negros, da juventude, da saiide. Para se ter uma visdo da sociedade como um todo.” (
Silvério Xavier — Conselheiro RPAO3)

Esse processo, porém, envolve o aprendizado da organizacdo e da negociacdo para

atingir o objetivo final que € a realizacdo das demandas deliberadas, o conhecimento das

regras do processo e de conceitos bdsicos de cidadania e direitos.

Percebe-se uma grande diferenca entre o grau de conhecimento do OP por parte dos
cidaddos diretamente envolvidos e dos cidaddos sem vinculagdo direta com OP e que
participam somente na hora da elei¢do das prioridades. O grande nimero de pessoas que nao
tem idéia do que realmente seja o Orcamento Participativo e que vdo as plenarias somente
para votar a demanda da sua rua, porque foram na realidade conduzidos pela lideranga
comunitdria ou delegados da RPA, pode ser conferido na maioria das respostas dadas aos

questiondrios, onde mais de 30% dos entrevistados nunca sabe o que responder.

Quando perguntados sobre se acreditam que a participacdo traz efetivamente
mudangas positivas para a comunidade, a resposta dos delegados, sobre o desinteresse da

populacdo comum em participar, € sempre muito parecida:

“Sdo poucos os que querem participar, a maioria vem sempre pedir e cobrar, mas ndo quer se
envolver. Muita gente prefere estar em casa assistindo TV do que ir para as reunides que, as vezes,
sdo realizadas na propria rua onde moram.” (Gilma Santana— conselheira RPA02)

Alguns delegados também acham que os problemas do municipio sdo muito
complicados para um cidaddo comum participar das decisdes politicas, e colocam a falta de

conhecimento e informagdo por parte do cidaddo como o maior desafio.

“Af ele pode ser engolido pelo lobo. O lobo ¢ o interesse do governo que é colocado de uma
forma técnica e politica para aquela populagdo desinformada que estd chegando pela primeira vez
para uma discussdo politica com o governo e que, sem medo de errar, é 0 mesmo que estar uma
pessoa falando portugués e a outra em inglés. E dificil para entender, é preciso de muito tempo. E as
pessoas ndo tem paciéncia, ndo tem o tempo disponivel, ndo tem a cara de pau de fazer o que o lider
comunitdrio faz, de estar 24 horas participando de reunido, simplesmente por gostar, por ter o
compromisso, enquanto o cidaddo comum vai sim, mas quando a rua dele precisa de um calcamento.”
(Gilson Braga — lider comunitdrio — delegado do OP — candidato a vereador pela oposigdo)

Em 2002, a Secretaria do OP publicou um conjunto de trés instrumentos pedagdgicos
denominados "Cadernos de Olinda". O primeiro sobre "O que é o Or¢camento Participativo", o
seu significado politico e social e aspectos relevantes para entender o processo de implantacio
no municipio. O segundo intitulado "Como funciona o Orcamento Participativo”,

apresentando as regras de funcionamento do processo e um terceiro caderno intitulado "Para
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entender as finangas de Olinda", definindo as leis que orientam as financas e apresentando a

situacdo financeira do municipio.

Os delegados eleitos em 2002 e 2003 participaram de um semindrio de nivelamento e
de um curso de capacitagdo sobre Or¢amento e Gestdo Publica. Essa atividade foi realizada

em parceria com a ONG Centro de Cultura Luiz Freire.

Os participantes diretos do OP, delegados e conselheiros, afirmam que possuem hoje
um conhecimento maior sobre o orcamento municipal, os processos de licitagdo e execucdo
de obras e sobre as leis. Esse processo de aprendizagem amplia a capacidade desses atores de
intervir nos problemas que enfrentam no cotidiano além da possibilidade de repassarem esse
conhecimento para a comunidade. O resultado das entrevistas realizadas com os delegados
mostra que 90% dos entrevistados coloca o ganho de conhecimento como o maior
aprendizado tirado do OP. 90% dos delegados entrevistados receberam capacitacido e

avaliaram como muito boa:

“Para mim o OP ainda ndo provou nada, mas sobre as capacitacdes abriu a minha mente.
Antes ndo sabia nada sobre LOA e orcamento, hoje tento passar isso para oS meus
companheiros”.(Valcilio de Oliveira — RPA 10)

“A gente entendeu muita coisa nos cursos, até sobre a histéria do Brasil, sobre como o Brasil
foi explorado e como isso continua até hoje. Jd veio um erro do passado muito grande e pra um
governo concertar isso em dois tempos ndo dd. A maioria das pessoas ndo tem muita leitura e a gente
tenta repassar isso pra comunidade. Tem que ter uma visdo muito ampla do problema” (Luzinete
Farias — RPA 09)

“Apesar do desgaste tem o lado positivo também, por exemplo, as capacitacées. Pelo menos a
gente tenta entrar fundo dentro dessas questdes técnicas e até financeiras do servico publico,
principalmente na questdo das obras. A gente faz curso de responsabilidade fiscal, licitacdo,
fiscalizagdo e acompanhamento de obras, sensibilizacdo para acabar com os conflitos na obra,
conflitos entre os proprios companheiros mesmo. E muito enriquecedor. No contexto geral o
aproveitamento foi perfeito, muito bom, isso ai ndo tem como esconder”.(Gilson Braga — RPA 01)

“Com o OP aprendi mais conhecimento, posso fiscalizar, opinar, além de saber me
expressar melhor, me comunicar. Aprendi também a ndo deixar tudo nas mdos dos politicos, que nos
€ que devemos ir a luta”. (Miguel de Lima — RPA 03)

O vereador Marcelo Santa Cruz, do PT de Olinda, coloca a importincia do aspecto

pedagdgico do OP e da formagdo de cidaddos com consciéncia critica.

“Eu acho que essa é a questdo mais importante do OP, a questdo da transformacdo da
consciéncia politica de cidadania, que desperta em cada delegado e em cada pessoa que elege e que
participa pra eleger o seu delegado, por rua, por RPA, enfim, que comeca a acreditar que a
democracia so é possivel com a participacdo de todos e que cada um tem sua parcela de
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responsabilidade. Com isso a gente quebra um pouco a questdo da transferéncia de responsabilidade
do cidaddo para os seus representantes.” (Vereador Marcelo Santa Cruz — PT)

Essa consciéncia e conhecimento da causa comegam ja a fazer parte do vocabulério
dos delegados envolvidos com o processo, com demonstra a resposta de um delegado quando

perguntado sobre a relevincia ou ndo de se continuar a experiéncia do OP:

“Se o proximo prefeito ndo continuar com o OP como é que nds vamos saber para onde vao
as verbas? Isso agora virou lei. Tem a lei de responsabilidade fiscal, se eles ndo fizerem as obras que
a gente escolheu a gente vai até o Ministério Publico”.( Sevério dos Santos — RPA0O4)

Quando perguntados, porém, a respeito das informacdes, esclarecimentos e divulgacao
feita pela administracio, os delegados ndo se mostraram muito satisfeitos. Nove delegados

(42% dos entrevistados) responderam de forma positiva e doze de forma negativa.

“As informagdes chegam sempre de iltima hora, avisam a gente sobre a plendria um dia
antes, ai para reunir o pessoal é complicado”.(Silvana- delegada RPA 08)

“A administrac¢do falta muito com a gente em termos de material. Tudo é feito nas vésperas. A
gente delegado tinha que ser informado pelo menos uns dez dias antes, para se reunir com a
populagdo, explicar melhor o que é o OP, distribuir as cartilhas.” (Miguel de Lima — RPA 03)

“O problema é que as secretarias parecem que ndo trabalham em grupo. A do OP diz que as
obras vdao comegar tal dia e a de obras diz que ndo vai fazer porque a verba ndo deu. Deveriam se
unir mais para dar a informagdo correta pra gente”.(Liicia Franca — RPA 01)

“(...) a gente ndo quer um governo populista, a gente ndo quer um governo de efeitos
mirabolantes. Um dado importante é por isso a atengdo que se dd aos meios de comunicagdo, a
transparéncia, a publicacdo dos feitos e dos gastos, tudo isso tem que estar ai na internet. A
fiscalizacdo da populagdo deve ser possivel.” (Elder — delegado RPA 10)

Através dos dados coletados e depoimentos dos participantes do OP, confirma-se o
potencial educativo desta politica. A grande maioria dos participantes revelou o ganho
significativo de conhecimentos adquiridos durante o processo de participagdo sobre questdes
importantes de interesse social antes inacessiveis a essa parcela da populagdo. Os préprios
participantes deixaram claro também, a importincia da difusdo da informagdo e o pouco

empenho da administragdo do municipio neste sentido.

6.3 O COMPROMISSO POLITICO GOVERNAMENTAL

A partir das informagdes coletadas na pesquisa, percebe-se que um grande problema
para o andamento do OP tem sido o cardter muito plural do governo, que é composto por

secretarias sob o a tutela de partidos diferenciados.
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O quadro politico-partiddrio atual da administracdo de Olinda encontra-se assim

constituido:

Quadro 17. Organizacao politico-partidaria de Olinda

Setor Administrativo Partido
Prefeita PCdoB
Vice- prefeito PT
Secretaria do OP PT
Secretaria de Planejamento PPS
Secretaria de Obras PCdoB
Secretaria de Cultura e Turismo PTB
Procuradoria PSB

Fonte: Prefeitura Municipal de Olinda — 2003

Segundo o secretario adjunto do OP, Cléves Barbosa, ndo existe uma integragdo entre

as secretarias do governo. Isso, no comego, foi um grande obstaculo:

“No comecgo as outras secretarias ndo levavam muito a sério a proposta do OP. Foi preciso
quebrar essa resisténcia e convidar a secretdria de planejamento para participar das reunibes e
plendrias. Ela levou um susto com as plendrias, viu que as pessoas estavam realmente levando a sério
a proposta.”

Com a relag@o a essa desarticulag@o interna € bastante ilustrativo o depoimento de um

delegado do OP, lider comunitério, candidato a vereador pela oposi¢ao:

“Ainda falta um pouco de entendimento entre as demais Secretarias em relagdo ao que é o
apoio para o governo. Muitas vezes eles misturam questdes internas, como a ciumeira porque uma
secretaria estd aparecendo mais que a outra, e se as outras secretarias, como a de planejamento e a
de politicas sociais derem bobeira, elas vao ser atropelados pelo valor, pelo nivel de articulacdo da
secretaria do Orgamento Participativo(...) Essa é uma secretaria que tem poder de forca e tem uma
porta para o povo. S que ela ndo funciona ainda, ndo estd sendo explorada. Quem manda sdo os
secretdrios do partido tal que foi aliado e ajudou a eleger a prefeita, apesar de constitucionalmente
ser a prefeita a chefe do poder. Muda o governo mas a estrutura das secretarias continua a mesma’.
(Gilson Braga — delegado RPAOI)

Uma outra questio relevante € a partidaria. Segundo Helder Rocha, existiriam dois
fatores que colocam a experié€ncia participativa de Olinda tdo aquém da experiéncia de Porto
Alegre: primeiro as condicdes econdmicas. As arrecadacdes do municipio nédo sdo suficientes
para suprir as demandas existentes. Segundo pelo fato dessa gestdo em que se esta

desenvolvendo a experiéncia participativa do orcamento ndo ser do PT e sim do PCdoB.

“Existem muitos entraves de concepgdo politica. O PCdoB ndo faz uma leitura correta do que
deveria ser uma secretaria de or¢camento participativa. Apesar do PT "governar" a Secretaria do
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Orcamento em Olinda, ndo existe uma compreensdo do que seja o OP e do que deva ser uma gestdo
democrdtica por parte das outras secretarias e outros membros do partido que elegeu a prefeita.”

O entrevistado acredita que uma administracio mais integrada e compactada,

administrada pelo PT, teria uma resposta mais imediata do que essa dos aliados do PCdoB.

“Isso é um acordo que vai acontecer paulatinamente, pelas vitorias conquistadas, ndo pelo
governo, mas pela organizacdo popular. O OP é um processo muito recente e essa mudanga de
consciéncia e de postura politica ndo acontece da noite para o dia. Dai a necessidade de dar
continuidade a essa administragdo e de futuramente essa administragcdo passar para a mdo do PT que
foi o criador e o gestor dessa secretaria do OP”. (Helder Rocha)

6.3.1 O papel do CROP na implementacao do OP

A administragio municipal investiu bastante no processo de constru¢do da
participacdo, no sentido da mobilizacdo da populagcdo. A criagdo do CROP — Coordenador

Regional do OP, foi fundamental para isso.

Nas Regides Politico Administrativas onde ndo existia um movimento comunitario
organizado, ou onde ndo havia interesse na participacdo, os CROPs desenvolveram um
trabalho de divulgagdo da proposta e mesmo de constitui¢do de novas liderancas para assumir
o papel da participagdo. Essa atuacdo do governo foi fundamental para se consolidar uma base

de participagdo no OP.

Segundo Helder Rocha, ex-crop e atual delegado do OP, o papel dos coordenadores
regionais em Olinda foi fundamental para a organizacdo politica do municipio e para o

processo de implementacdo do OP.

“Sem esses coordenadores a secretaria hoje ndo teria a ciéncia de como conduzir a oposigdo,
eles tem o papel de ser o articulador politico do governo, ele pode ser comparado, se nos
estivéssemos hoje numa tourada, ao “amanca touro”, é ele que bate de frente, ele é a cara do governo
e quando ele chega na secretaria ele tem que ter uma resposta positiva para o governo.”

“Eu por exemplo, quando trabalhei esse periodo como coordenador na RPA 9 — Cidade
Tabajara, eu enfrentei no inicio o que pode ser chamado de bairrismo cultural, tipo “Elder ndo mora
na Cidade Tabajara como é que ele pode ser coordenador de uma drea que ele ndo conhece
geograficamente?” Foi ai que eu comecei a entender que pra vocé ser coordenador de uma regido é
preciso que vocé esteja afiado na politica, que vocé tenha certo grau de conhecimento sobre a
geografia de toda a tua cidade. Se a pessoa ndo tiver esse perfil vai ser muito dificil lidar com a
situagdo pois os desafios sdo muito grandes, é pior que administrar uma cidade. Entdo eu fui
quebrando esse tabu ao longo do tempo. Fui descobrindo coisas que eles ndo queriam me contar.
Consegui reverter toda a posicdo que antes tinha e quebrar os tabus sobre o OP na regional sobre
minha responsabilidade”.
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Genro (2003), coloca que, na experiéncia de Porto Alegre, ocorreram alguns
problemas e desvios no trabalho do CROP, como por exemplo, assumir o papel de dirigente
comunitdrio ou fazer paternalisticamente tarefas que caberiam a comunidade, desrespeitando

a autonomia dos movimentos organizados.

Em Olinda, um desvio percebido pelo entrevistado foi a de alguns coordenadores

assumirem atitudes de parcialidade:

“Existem também as pessoas que aproveitaram da posicdo de ser coordenador regional para
conseguir vantagens politicas, levar indicagdo para que outros partidos politicos crescessem mais em
determinada drea, que trabalha para vereador, para candidato a prefeito. Tem todo tipo de pessoas,
mas acho que no geral a nossa secretaria conseguiu dificultar essas prdticas e quebrar certos

tabus”.(Helder Rocha)

Para dificultar esse tipo de pratica, o regulamento do OP determina que o CROP néo

pode exercer seu trabalho na regido onde mora.

6.3.2 A articulacio entre representacao e participacao

A relacdo com os vereadores foi uma das mais complicadas no inicio do processo.
Principalmente devido a falta de integrag@o partiddria na composicdo do governo municipal.
Os vereadores tinham uma preocupacdo muito grande da perda de poder de decisdo em
funcdo dos delegados do OP. O vereador Marcelo Santa Cruz, que foi quem levou o projeto
do OP de Olinda para ser aprovado na Céamara municipal, fala da resisténcia dos

representantes do Poder Legislativo ao OP quando este foi implementado:

“Uma outra preocupacdo dos vereadores, era que os delegados do OP pudessem depois
ocupar o seu espaco e se liberar da tutela dos vereadores que fizeram por muito tempo os lideres de
associagdo de moradores como cabo eleitoral.Uma questdo importante para nés que formamos aqui a
democracia representativa, os representantes do povo, é entender que o OP ndo se confronta com a
democracia representativa, e que cabe ao poder legislativo apoiar essas iniciativas da sociedade e
esse instrumento de gestdo democrdtica.”(Vereador Marcelo Santa Cruz- PT)

Segundo Helder Rocha, em Olinda existe ainda um rango muito forte das praticas
tradicionais e a maioria dos vereadores ndo aceitaria essa concep¢do nova de gerenciamento

democritico da cidade devido aos interesses politicos.

“Hoje, porém, esse vereador esta sendo pressionado. Ou ele de fato vai aderir a essa nova
concepgdo politica ou ele vai ser cobrado pela populagdo. Porque quando os projetos de interesse
para a cidade vdao para a cadmara os delegados do OP jd estdo sabendo, e jd estdo indo para a
Camara fazer barulho. Temos um caso recente de um projeto enviado a Camara para aprovagdo, um
projeto do Banco Mundial de 55 milhées de dolares, onde a maioria dos vereadores ndo queria
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aprovar e os conselheiros e delegados do OP encheram as galerias da Cdmara para exigir a
aprovagdo. O projeto acabou sendo aprovado”. (Helder Rocha — delegado do OP)

As informagdes coletadas ddo indicios de que o OP apresenta mecanismos que
dificultam a atuagao clientelista entre o poder publico e as entidades comunitérias. Apesar da
presenca expressiva das associacdes de moradores entre os delegados do OP, 90% dos

entrevistados, a atuagdo destas liderancgas €, de certa forma, controlada pelas regras do OP.

“O cidaddo ndo decide sozinho, ele tem que decidir coletivamente. Entdo nasce ai um espirito
importante que é o espirito coletivo, que é o espirito da participacdo, que é justamente o caminho
inverso do lider comunitdrio, da associacdo e do proprio representante municipal, das cdmaras, em
que a atividade é muito mais individual, muito mais voltada para a sua atuacdo competitiva num
espago publico em que prevalece o individualismo e ndo o espirito coletivo. Entdo eu acho que a
questdo do OP é hoje a expressdo mais genuina da radicalidade democrdtica”. (vereador Marcelo
Santa Cruz- PT)

Um fato que ndo pode ser desconsiderado, ¢ que o OP em Olinda ndo parece ser uma
grande ameaca aos vereadores acostumados a praticas clientelistas, ja que se refere apenas a
uma pequena parcela do or¢camento total do municipio. Ndo é surpreendente entdo, como
coloca Grazia (2003), que a Camara aprove decisdes assumidas no OP, ji que estas ndo

interferem significativamente nas prioridades dos Vereadores.

Nas plendrias do OP em Olinda pode-se confirmar a presenga de vereadores, porém
somente aqueles com vinculos partidarios com a prefeitura, como o Vereador Marcelo Santa

Cruz, do PT.

6.3.3 O respeito as decisoes tomadas pelos participantes

No que diz respeito a administragcdo municipal, na opinido de alguns delegados e
conselheiros, o OP contribui para tornd-la mais transparente e romper com o padrio
clientelista tradicional. Quando perguntados sobre se 0 OP mudou alguma coisa na forma da

administracdo municipal, 80% dos delegados entrevistados responderam que sim.

“Antes as coisas eram decididas entre grupinhos e as benfeitorias vinham em fungdo do
vereador. O OP permite hoje que qualquer pessoa independente de sua vivéncia politica participe do
processo de discussdo e decisdo. O método é bastante diferente da participagdo tradicional. Contribui
muito para uma conscientizagdo politica da populacdo. A gente ndo observa dentro do espago do OP
discussoes politico partiddrias. Isso acho que é um reflexo do entendimento da populacdo de que o
OP ¢é um espago de todos independente de suas convicgdes politico partiddrias”. (Silvério Xavier —
Conselheiro OP)
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Algumas liderangas, porém, principalmente as que ainda ndo conseguiram eleger

alguma benfeitoria para sua comunidade através do OP, ainda sio bastante descrentes:

“O OP até hoje ndo me provou nada. Na minha comunidade ndo mudou muita coisa ndo. Isso
que esta acontecendo aqui ndo é participagdo, ndo é democracia. E s6 pra quem esta do lado do
governo e se todo mundo fosse situagdo onde é que o pais ficaria? Mas eu ndo desisto ndo, acho que é
como um jogo de futebol, se vocé esta fora ndo pode nada. Quem ta dentro pode opinar” (Valcilio de
Oliveira — RPA10).

A percepcio dos participantes do OP quanto ao poder de decisdo da populacdo que
participa € relativamente alto. Quando perguntado aos delegados sobre se os participantes do
OP realmente decidem sobre obras e servigos, 62% responderam que sim, 24% responderam
que as vezes e 14% responderam que ndo. Muitos delegados, porém, tem a consciéncia de que

muitas vezes € preciso “brigar” para conseguir concretizar a demanda votada.

“A populacdo decide as vezes. Na minha comunidade uma rua foi eleita em primeiro lugar e a
secretaria do OP disse que ndo tinha dinheiro pra fazer essa rua porque era muito grande, tem 900m.
Se Olinda ndo tem condicdes de fazer porque inventar orcamento participativo?” (Liicia Franca —
RPA 01)

Essa mesma questido foi colocada aos participantes das plendrias intermedidrias que

foram votar a demanda dos seus bairros.

Quadro 18. Percepcao sobre o poder de decisao da populacdo que participa do OP -

2004
A populacao que participa do OP OP 2004
realmente decide sobre obras e servicos
Sempre decide 42%
As vezes decide 13%
Nunca decide 6%
N3ao sabe 39%

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor - 2004

O quadro 18, acima, demonstra que a populacdo comum acredita também que a
populagdo tem elevado poder de decisdo. Por outro lado é bastante significativo o nimero de
pessoas entrevistadas, 39%, que ndo souberam responder a essa pergunta. Esse dado indica a

elevada falta de informacéo e desconhecimento do processo pela populagdo comum.

Outro fato relevante é a aceitagdo da representatividade dos delegados do OP pela
populacdo. Quando perguntado aos delegados eleitos se os delegados e conselheiros

respeitavam as decisdes da comunidade, 60% respondeu que sim, 28% respondeu que as
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vezes e 12% que ndo. Existe, porém, entre os delegados, a consciéncia de que, nem sempre,

os delegados respeitam e honram essa representatividade coletiva.

“Existe muito delegado que quer beneficiar a si proprio, a sua rua, quando na realidade
existem situagdes muito mais urgentes para serem resolvidas. Essas pessoas acabam atrapalhando o
processo por falta de visdo”. (Marcelo de Souza — Conselheiro RPA 3)

O estabelecimento dos féruns de discussio do OP contribui também para o
rompimento da légica tecnocratica que marca as decisdes do poder publico. O saber técnico
tradicionalmente € utilizado para manter a distancia entre os atores da sociedade e o governo.
A politica do OP vem possibilitando o questionamento constante deste saber técnico. Quando
perguntados sobre a relacdo com o servico publico, 66% dos delegados entrevistados

responderam como positiva e 33% como negativa.

“Inicialmente a gente teve muita dificuldade com relagcdo as dreas técnicas, principalmente
com a Secretaria de Obras. Houve uma mudangca para melhor com a entrada de técnicos que jd
tinham uma experiéncia do OP em outros municipios da RMR”.(Silvério Xavier — Conselheiro RPA
03)

“As vezes sou tratada muito mal pelo pessoal da obra. Sou delegada e sou fiscal de obra,
tenho o direito de que o mestre de obra me de a informacdo, mas ele é um bruto, me atende de cara
amarrada, acha que delegado do OP ndo vale nada. Eu jd falei com o conselho sobre isso”.(Liicia
Franca — Conselheira RPAOI)

6.4 A CAPACIDADE DE INVESTIMENTO E EFICACIA ADMINISTRATIVA

Em Olinda, apenas parte dos recursos arrecadados com o IPTU ¢é destinada a
investimentos decididos pela populagdo através do Orcamento Participativo. O total
arrecadado pelo IPTU ¢€ dividido aproximadamente da seguinte forma: 25% para a educacio,
15% para a saude, 6% para a cdmara municipal e 4% para a manutencdo da cidade. O saldo de
20% fica para ser decidido pelo OP em funcdo das prioridades escolhidas nas plendrias

regionais e com critérios de reparticdo definidos de acordo com as caréncias de cada RPA.

O quadro 19, abaixo, aponta o cdlculo das vincula¢des de recursos do IPTU. Ao final,
aponta o saldo disponibilizado e acertado para ser investido nas RPA's, conforme foi acordado

pela Secretaria da Fazenda para o ano de 2003.
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Quadro 19. Vinculacoes de recursos do IPTU - 2003

IPTU X Orcamento Participativo

IPTU 2003 9.094.570
VINCULACOES SETOR
25% Educacio
15% Sadde
6% Cémara Municipal
30% Pessoal
4% Manuteng¢do da cidade
SALDO: 20% R$ 1.818.914,00

Fonte: Secretaria da Fazenda e Administragao - 2003

Segundo dados da secretaria do OP, em 2002, 83% da populacdo de Olinda ndo teria
pago o IPTU, acarretando uma diminuicdo nos possiveis recursos para investimento na
cidade. Aparentemente a politica do Op trouxe um incentivo maior para as pessoas pagarem o
imposto. No ano de 2002 a arrecadag@o do IPTU foi de R$ 7 milhdes de reais, representando
um total de R$ 1,5 milhdes para o Or¢amento Participativo. No ano de 2003 a arrecadacao
teve um significativo aumento indo para R$ 9 milhdes representando um aumento de 29% em

relacdo ao ano anterior, conforme pode ser verificado no quadro 20, abaixo:

Quadro 20. Evolucio dos rendimentos do IPTU 2000-2003 em Olinda
Ano 2000 2001 2002 2003
IPTU 7.992.710 7.573.021 7.022.477 9.094.570

Fonte: Secretaria da Fazenda de Olinda

A parcela do orcamento destinada a deliberag@o piblica pelo OP € de apenas 1,8% do
or¢amento total para 2003. Esse valor encontra-se muito abaixo do necessario para realizar

um impacto efetivo no quadro de caréncias do municipio de Olinda.

N

Uma das principais criticas colocadas a politica do OP é quando o orcamento
participativo compreende uma parte muito limitada dos recursos do orcamento municipal (ver
Genro e Ubiratan, 1997), alguns autores, como Azevedo (2001), porém, colocam que os
ganhos dessa pratica ultrapassam em muito o acesso a bens publicos de primeiro nivel,

demandados pela populagdo da cidade.

A opinido de alguns dos responsdveis pela implementagdo da experi€éncia no

municipio, como € o caso do vereador Marcelo Santa Cruz do PT, € que, apesar de pouco, os
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recursos sdo bem empregados ja que a populacdo é ouvida e respeitada na defini¢do de suas

demandas.

“Entdo os recursos de um municipio como Olinda, embora sendo pouco, eles sendo aplicados
com a participagdo popular sdo muito melhor empregados do que se ficassem apenas concentrados
na vontade da prefeita, seus secretdrios e do poder legislativo”.(Vereador Marcelo Santa Cruz)

O entrevistado fala também da importdncia de um municipio destituido
financeiramente conseguir acesso a outras fontes de financiamento e que a populagcdo pode se

mobilizar para isso.

“Agora, uma outra questdo importante também do OP é a mobilizagcdo da comunidade para a
obtengdo de recursos federais e internacionais e municipais. Eu acho que a gente vai avancar no OP
dentro dessa questdo. Jd houve aqui no municipio uma experiéncia quando, com a criagdo do
PROMETROPOLE, era importante a alocacdo de recursos que dependiam de uma autorizacdo prévia
do poder legislativo e, por divergéncias politicas de grupos de vereadores basicamente da base de
oposi¢do a atual administragdo, e outros que ndo tém uma visdo ampla do que é defender os
interesses do municipio, tentaram criar obstdculos a aprovag¢do dessa. Quem garantiu a aprovagdo
Joi o OP, através de seus delegados, que pressionaram o poder legislativo e os vereadores no sentido
de que eles pudessem rever seu equivocado funcionamento. E obteve uma grande vitoria porque esse
projeto, que tinha sido vetado em dezembro, veio, quatro meses apds, ser aprovado por unanimidade
na Cdmara Municipal face a pressdo, a discussdo, o debate, e o poder de convencimento que os
delegados do OP exerceram sobre os seus vereadores”.

Uma dificuldade enfrentada pela equipe do governo nesses trés primeiros anos do OP
foi o atraso, significativo, no inicio da constru¢do das obras que foram demandadas pela
populacdo. Segundo Cléves Barbosa, secretdrio adjunto do OP, um grande fator foram

problemas na licitagdo devido a resisténcia do aparelho burocrético.

Por causa disso, as prioridades que foram elencadas pela populacdo em 2002, para
serem executadas em 2003 comegaram a ser executadas somente em 2004. Isso gerou um
descrédito muito grande, no ano de 2003, por parte da populacio e que se refletiu nos indices
de participagdo. Com o inicio das obras, porém, foi visivel o aumento da participagdo e o

envolvimento da populacdo. (Ver quadro 11)

Um indicio que pode indicar que a politica do Or¢amento Participativo encontra
aceitacdo junto a populagdo € o numero crescente de participagdes que demonstra que a

adesao popular € cada vez maior.

A avaliacdo sobre a obtengdo de beneficios através do OP € bastante positiva entre os
delegados entrevistados. Quando perguntados se sua regido ja foi beneficiada com obras do

OP, 86% dos delegados entrevistados responderam que sim.
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A mesma pergunta foi feita aos participantes da plendria de votacdo de prioridades em
2004 com resultados também acima de 50% de beneficiados como mostra o quadro 21

abaixo:

Quadro 21. Avaliacao sobre a obtencao de beneficios através do OP

Beneficios com obras e servicos através do OP OP 2004
Ja foi beneficiado 54%
Nio foi beneficiado 12%
Nio sabe 30%
Nio respondeu 4%

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor - 2004

As demandas atendidas, porém, referem-se apenas as prioridades definidas pela populagdo em
2002 para o Plano de Investimentos de 2003. Foram realizadas ou estdo em andamento vinte e
cinco das vinte e oito obras demandadas pela populacado, representando 89% do total. As
obras deliberadas em 2003 e que deveriam ser realizadas esse ano, ainda ndo foram sequer
iniciadas, como pode ser visto no quadro 22, abaixo.

Quadro 22. Relacio das obras realizadas pelo OP 2004

Ano Total de demandas Demandas atendidas ou | % de demandas atendidas
em andamento

2001 (N&o houve deliberacio) (Nao houve deliberagdo) (N&o houve deliberagdo)

2002 28 25 89%

2003 26 0 0

Total 54 25 46%

Fonte: Pesquisa realizada pelo autor — 2004

6.5 DESENHO INSTITUCIONAL

6.5.1 A auto-regulamentacido do OP

O desenho institucional do OP Olinda foi desenvolvido a partir do modelo de Porto
Alegre. Com o inicio da experiéncia, porém, os participantes do OP, tanto a parte
governamental envolvida quanto os delegados e conselheiros, sentiram a necessidade de fazer
adaptacdes no formato do OP as condi¢des locais. Uma das condi¢des de éxito na implantacio
da estrutura institucional do OP seria, segundo Silva (2003), a habilidade do governo

municipal em adaptar o modelo.

Entre as inovagdes realizadas na metodologia do OP em Olinda estao:
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* A simplificagdo do processo de eleicdo das demandas. Apds dois anos da
experiéncia, a secretaria do OP fez um balango dos problemas e dificuldades
encontradas na constru¢do do processo de implementagdo do OP e a dificuldade
principal apontada foi que o processo era demasiado longo e oneroso. Foi
apresentada entdo uma nova proposta, que reduzia o nimero de plendrias, e
submetida ao Férum dos Delegados.

* A simplificacdo do processo de eleicdo de conselheiros no qual s@o os delegados
que escolhem quem ird compor o Conselho do Or¢amento Participativo.

¢ O aumento do mandato dos delegados do OP de um ano para dois anos.

Dessa forma, a Auto-regulacdo do OP permitiu que os agentes sociais que participam

do processo modelem o formato institucional.

“Uma das propostas de mudanca que partiu dos participantes do OP foi a de aumentar o
mandato do delegado de um para dois anos, isso permitiu que novas pessoas se Incorporassem do
processo e convivessem com outros que jd tem mais experiéncia, havendo a possibilidade da troca.
Isso foi sentido como muito positivo por todos os participantes, pois fortaleceu o processo além de
ampliar o niimero de pessoas participando. A idéia no Conselho é também de incorporar novos
grupos e aumentar as discussoes sobre a cidade”. (Silvério Xavier — Conselheiro RPA03)

Esse fato pode demonstrar que alguns elementos presentes no modelo do OP Porto
Alegre tornam-se desnecessdrios em alguns casos, sendo fundamental, em cidades de menor

porte e com capacidade de investimento limitada, a possibilidade de “enxugar” a metodologia.

6.5.2 O formato deliberativo

Um outro ponto importante na defini¢do do desenho institucional ¢ a manutencdo dos
elementos deliberativos do desenho. Uma das regras do Regimento do OP Olinda é que nio
podem ser delegados e conselheiros os detentores de cargo eletivo remunerado e os detentores

de cargo comissionado em qualquer esfera do poder publico.

Para alguns integrantes do OP esse fator dificulta a manutencdo de relagdes de

subordinagdo entre o cidaddo e o governo e propicia um ganho de autonomia para o cidadao.

“O OP de Olinda se diferencia bastante de outras experiéncias de OP aqui em Pernambuco,
como Itapissuma, Cabo e Aracoiaba, pelo fato de que a maioria dos delegados desses municipios sdo
cooptados, tem a influéncia do governo por trds, e essa gestdo daqui tem como regra a ndo
participagdo de delegados com cargos comissionados do governo executivo ou legislativo. Isso é a
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condi¢do necessdria para uma auténtica participagdo do povo, do contrdrio a pessoa vai ter medo de
se expor e perder o cargo.” (Elder — ex-crop e atual delegado do OP)

6.5.3 Critérios distributivos das demandas

Da mesma maneira que em Porto Alegre, o OP de Olinda introduziu um sistema de
critérios para a hierarquizacdo das demandas prioritdrias. Esses critérios conduziriam a
efetivacdo dos objetivos de justica distributiva colocados pela administracio municipal como

0 objetivo principal do OP, a de direcionar os investimentos para a populacido mais carente.

Os critérios utilizados foram:'

e (Critérios populacionais;
e (Caréncia de infra-estrutura e servicos publicos;

e (Caréncia em servigos de educacio.

Aplicados a realidade socio-econdmica e espacial de Olinda tem-se a definicdo das
areas mais carentes de recursos da cidade, conforme pode ser visualizado a seguir nos mapas

9, 10, 11e 12.

14 - ~ . . . ~
Ver anexo 6: Pontuago sobre caréncias de infra-estrutura; servi¢os e populacao.
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Mapa 9 - Pontuacao sobre caréncias - Percentual de areas com drenagem por RPA

Legenda

0% a 40% da area com drenagem
/= £

mais de 40% da area com drenagem

(FONTE: Secretaria do Orgamento
Participativo - 2003)

Mapa 10 - Pontuacao por caréncia - Percentual de areas pavimentadas por RPA

Legenda

20% a 30% da é4rea pavimentada
30% a 60% da é4rea pavimentada

mais de 60% da darea pavimentada

(FONTE: Secretaria do Or¢camento
Participativo - 2003)
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Mapa 11 - Pontuacio por caréncia — Percentual de jovens com idade entre os 05 e 17
anos na escola

Legenda

de 0% a 30% dos jovens
de 30% a 50% dos jovens

mais de 50% dos jovens

Iy

(FONTE: Secretaria do Or¢camento
Participativo - 2003)

Mapa 12 - Pontuacao por caréncia — Percentual de domicilios atendidos pela rede
geral de esgoto

Legenda

0% A 15%
de 15% a 30%
de 30% a 60%

mais de 60%

Joa

(FONTE: IBGE 2000)
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Mapa 13 - Pontuacao pela caréncia conforme os critérios adotados

Legenda

[ 26 a 30 pontos
- 20 a 25 pontos
L1 10a19 pontos

(FONTE: Secretaria do Or¢amento Participativo de Olinda - 2004)
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Mapa 14 - Obras do OP ja concluidas ou em andamento por RPA

RPA10 ® 8 0 ®

Legenda

. Obras ja concluidas
@ Obras em andamento
. Obras iniciadas

(FONTE: Autor através de dados da Secretaria do Or¢amento Participativo de Olinda - 2004)
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Analisar uma experiéncia inicial do OP como Olinda, com relacdo aos efeitos
distributivos seria, como coloca Wampler (2003), bastante precipitado. Uma anélise desse
tipo s6 faz sentido em experiéncias mais consolidadas, como Porto Alegre. Porém, pode-se
fazer uma leitura inicial através dos critérios de distribuicio adotados e as regides

beneficiadas até agora pelo OP Olinda.

Através da sobreposicdo dos mapas de espacializacdo das caréncias pelos dados do
IBGE (mapas 02 a 07) com os mapas de pontuacdo dos critérios adotados no OP (mapa 13),
podemos perceber uma correspondéncia entre as dreas classificadas como mais carentes,
apesar de as dreas que receberam maior pontuagdo pelo OP ndo sdo exatamente as em pior

estado segundo os dados do IBGE.

Pode-se perceber pela sobreposi¢do dos mapas 13 — pontuacio pelas caréncias e mapa
14 - de distribuicdo das obras no territério municipal que hd realmente uma maior
concentracdo de obras do OP nos bairros mais carentes do municipio. Os bairros com maior
poder aquisitivo, como Casa Caiada e Bairro Novo (correspondendo as micro-regides RPA7.2
e RPA 7.3) ndo foram beneficiados com nenhuma obra do OP, apenas o bairro Jardim
Atlantico, que corresponde a um bairro mais carente da regido, foi beneficiado. As regides
mais pobres como RPA1 e RPA2, foram beneficiadas com, pelo menos, trés obras, como

pode ser percebido pelo quadro 23, abaixo:

Quadro 23. Relacio das obras executadas e em andamento por RPA - 2004

Obras Regioes Politico Administrativas - RPAs
1 3 4 5 6 7 8 9 10 Total
Concluidas | 2 1 - 1 1 1 2 - 1 2 11
em 2 2 2 1 - 1 1 3 1 1 14
andamento
Total 4 3 2 2 1 2 3 3 2 3 25

Fonte: Secretaria do Or¢camento Participativo de Olinda -2004

Através dessa informacdo pode-se afirmar que, de alguma forma, o principio da
invers@o de prioridades esta sendo praticado. Através da participacdo popular na definicdo do
or¢amento, tem ocorrido, nessa fase inicial do OP, a realizacdo de investimentos nas dreas

mais carentes da cidade. Dessa maneira, a andlise do mapa sugere que, além de apresentar
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resultados ligados a incorporacdo da participag@o popular na defini¢do de investimentos, o OP

tem produziu seus efeitos de distribuicdo nas areas de maior caréncia.

Deve-se levar em consideragdo, porém, que independente da distribui¢do dos recursos
do IPTU, com financiamento obtido junto a outras fontes e ao Orcamento Geral da Unido -
OGU, a prefeitura iniciou obras de esgotamento sanitdrio no Bairro Novo (RPA7), bairro mais
nobre da cidade, com a meta de completar o sistema de esgoto daquele bairro, no valor de R$
762.680,41, que corresponde a quase 50% dos valores que o OP possui para discussdo. A
administracio alega o beneficio da obra para toda a cidade ja que o bairro corresponde a drea
de praias balnedrias utilizadas por toda a populagdo. A alocacdo desses recursos ndo passa,

porém, pela instancia participativa do OP.

6.5.4 A territorialidade do processo participativo

A divisao municipal que serve de base ao processo de discussdo do OP em Olinda, é
originada da antiga divisdo realizada pela UNACOMO (Unido das Associagdes e Conselhos
de Moradores de Olinda) na década de 1980. As cinco regides usadas pelo movimento
popular desde 1986 foram, cada uma, divida em duas, portanto, 10 RPA's (Regides politico-
administrativas).

Essa divisdo em unidades espaciais ndo foi, porém realizada de forma participativa e
pactuada com os demais moradores, mas uma decisdo tomada entre as liderangas comunitdrias
e o governo na época. Devido as insatisfacdes e dificuldades iniciais encontradas com essa
malha territorial, (algumas regides eram muito grandes para o deslocamento da populagdo,
além de alguns bairros ndo possuirem identidade com outros da mesma regido), o COP
decidiu redividir as RPA’s. No ano de 2002, as dez RPA's foram subdivididas em 24

microrregides.
6.5.5 Criacao de espacos de debate democratico

O processo do OP em Olinda, embora ainda em fase inicial e permeado por muitos
conflitos, tem possibilitado a formagdo de espagos publicos que permitem a inclusdo de

setores historicamente excluidos e a possibilidade de expressarem seus interesses imediatos.

5 Ver mapa 01
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E o caso das plendrias tematicas, que foram criadas com a finalidade de ampliar a
participacdo para outros setores sociais, que normalmente ndo participam do processo de
discussdo nas plendrias regionais. Essas plendrias ndo sdo realizadas por regides, mas por
temas. Em Olinda foram definidos inicialmente seis temas: Negros e Negras; Mulheres;

Cultura; Juventude; Saitde; Desenvolvimento econdmico € turismo.

As plendrias tematicas, de fato, ndo conseguiram alcancar o mesmo grau de
mobilizacdo que as plendrias regionais em Olinda. As Unicas temdticas que ainda conseguiram
se organizar foram aquelas relacionadas aos setores mais organizados da sociedade civil em

Olinda: as teméticas de Negros e Negras, Mulheres e Juventude. e

Como resultado final é produzido um Plano Estratégico Setorial, onde sio
hierarquizadas as acdes sociais da prefeitura nas 4dreas referentes a cada temdtica e,

posteriormente, encaminhadas a cada secretaria de governo afim.

6.6 A INTEGRACAO DA ACAO ADMINISTRATIVA E A ARTICULACAO ENTRE O
PLANEJAMENTO E A GESTAO

Segundo a secretéria adjunta de planejamento de Olinda, nos quatro anos de existéncia
do OP, foram realizadas vérias modificacdes nos processos de trabalho da secretaria, na
dimensdo do planejamento e nas relacdes entre as secretarias. As consideradas mais

significativas foram:

e O estabelecimento de uma nova regionalizacdo intra-municipal a partir das
Regides Politico Administrativas definidas pelo OP. Segundo a entrevistada,
hoje todas as secretarias se baseiam na divisdo geogréfica feita pelo o OP,
relacionando as suas acdes por micro-regides. A secretaria do OP teria
assumido o papel de intermedidria entre as demais secretarias e a populacio
através dos delegados do OP.

e A criagdo de uma secretaria exclusiva do Orcamento Participativo;

e A qualificacdo das demandas definidas no OP para o Plano de Investimentos

Anual de forma a pré-qualificar as demandas que possuam articulacio e

16 . ” . L . ~
Os grupos envolvidos com a temadtica da cultura, apesar de muito presentes no municipio de Olinda, ndo

conseguiram se mobilizar para a realizacdo da plendria devido a atritos entre os grupos organizados e a secretaria

responsavel por esta pasta. A plendria seria o espaco adequado para se expor os problemas e conflitos e as
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integracdo com os instrumentos de planejamento urbano vigentes. (Planos
Locais; Plano Diretor)

® A criacdo das Plendrias Temadticas e do Férum da Cidade,teria ampliado a
abrangéncia da participacdo popular para a cidade como um todo, e
possibilitado influir sobre as decisdes relativas aos investimentos estruturantes
da cidade e os gastos com politicas sociais. Segundo a secretdria, a criagdo das
coordenadorias tematica dos Negros, Mulheres e Juventude teria possibilitado
a formac@o de um trabalho transversal de integracdo entre as secretarias.

® A sobreposicdo e integracdo dos processos de elaboracio de algumas politicas
publicas. Por exemplo, os processos de discussdo da Agenda 21, a revisdo do
Plano Diretor, a preparagdo do relatério municipal para a Conferéncia das
Cidades e o processo de defini¢do dos temas prioritarios para as demandas do

Orcamento Participativo.

Outro aspecto importante frisado pela secretdria foi a percepcdo por parte dos
funciondrios da prefeitura sobre o aumento da capacidade de entendimento e didlogo da
populagdo envolvida no OP. A fungdo pedagégica do OP € mais uma vez colocada como a

mais importante diante da incapacidade financeira do municipio.

Uma dificuldade ressaltada pela entrevistada foi relacionada a falta de técnicos e
profissionais capacitados na drea do planejamento que possam dar suporte as atividades da

secretaria.

6.6.1 O Plano Diretor de Olinda

O municipio de Olinda conduziu, em 2004, o processo de discussdo publica do Plano
Diretor do municipio. Segundo informag¢des da secretdria de planejamento, a equipe realizou
um diagndstico da realidade local e dos impactos do Plano Diretor realizado em 1997. Foram

realizados debates publicos para a discussdo do Plano com vérios setores da sociedade civil,

demandas da populagdo relacionadas a esse tema. Porem, segundo alguns entrevistados, a secretaria da cultura e
do OP teriam evitado propositadamente a realiza¢do do evento.
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inclusive com os delegados e conselheiros do Orcamento Participativo. Os debates tiveram a

forma de grupos de trabalho, discutindo ponto por ponto todos os aspectos do Plano.'’

As discussOes sobre o Plano Diretor de Olinda, também tomaram forma nas oficinas
de capacitagdo realizadas pela secretaria de planejamento do municipio, para os delegados e
conselheiros do OP, com o objetivo de aumentar a capilaridade da discussdo em torno do
Plano e da cidade de Olinda, além de preparar essas pessoas para a constitui¢do do Conselho
de Desenvolvimento Urbano, constituindo nicleos de controle e fiscalizacdo da cidade. Além
das informagdes sobre as questdes orcamentdrias, o grupo recebeu capacitacdo sobre os
instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, chegando a desenvolver propostas para a cidade
de Olinda com a implementacdo desses instrumentos. Essas propostas fizeram parte do

documento encaminhado para o Ministério das Cidades por ocasido da Conferéncia das

Cidades em 20028,

Com relag@o a participag@o popular o novo Plano Diretor de Olinda, ndo ousa mais do
que o convencional. O conteido do plano ndo deixa claro a existéncia de um processo
realmente deliberativo, e sim muito mais consultivo, como coloca o artigo do capitulo

referente as Normas Gerais da Gestao:

Art.79. A gestdo das agées deste Plano Diretor serd feita com fundamento no principio
democrdtico de participagcdo popular na gestdo da cidade, através dos Conselhos
Municipais, previstos na Lei Orgdnica do Municipio e nesta lei.

Pardgrafo tinico. O Poder Piiblico atenderd as convocagdes para audiéncias, debates e
consultas piiblicas sobre as propostas do Plano Diretor, fortalecendo a gestdo
participativa.

Com relag@o ao sistema de gestdo democritica da cidade de Olinda, o Conselho de
Desenvolvimento Urbano previsto na Lei Orgéanica municipal de Olinda, de 1997, na
realidade nunca chegou a ser instaurado. O Conselho foi novamente regulamentado, por
ocasido da revisdo do Plano Diretor em 2004, e terd seu funcionamento regulamentado por

decreto, no prazo de 06 (seis) meses, apds a vigéncia da lei.

7" Questiona-se aqui o lugar escolhido pela prefeitura para a realizag@o das reunides de revisdo do Plano Diretor
de Olinda, a Faculdade de Ciéncias Humanas, um espaco que, além de no ser publico traz uma conotagdo mais
elitista.

18 A Conferéncia das Cidades foi realizada em outubro de 2003, com a finalidade, dentre outras, de indicar
prioridades de atuac@o ao Ministério das Cidades, propondo principios e diretrizes para as politicas setoriais e
para a politica nacional das cidades. A conferéncia foi antecedida por etapas nos ambitos municipal e estadual.
Foram entregues 1.200 propostas para o desenvolvimento urbano originadas das Conferéncias municipais e
estaduais.
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A l6gica da composicdo desse Conselho, onde os assentos sio indicados pelo governo,
diverge bastante da l6gica do Conselho do OP, formado a partir de um processo de disputa
publica e negociacdo. Um avango, porém, é o nuimero de assentos reservados aos conselheiros

do OP. O conselho de Olinda terd a seguinte representacio:

ART. 82. O Conselho de Desenvolvimento Urbano serd composto de 23 (vinte e
trés membros:

I - 07 (sete) representantes das Secretarias municipais das dreas de:
planejamento, transporte, meio ambiente, fazenda, desenvolvimento econdmico,
turismo, patrimonio cultural, obras, servicos publicos, politicas sociais,
habitagdo, saneamento, orcamento participativo;

Il - I (um) representante da Camara Municipal;

III - 6 (seis) representantes do Conselho do Orgcamento Participativo -- segmento
da sociedade civil;

1V - I (um) representante da UNACOMO;

V - I (um) representante do Forum Municipal da Agenda 21;

VI - 1 (um) representante do Instituto do Patriménio Historico e Artistico
Nacional;

VII - 1 (um) representante da agéncia de planejamento estadual;

VIII - 1 (um) representante de entidade do setor imobilidrio com atuacdo no
municipio;

IX - I (um) representante de entidade do setor de turismo e entretenimento;

X - 1 (um) representante de entidade do setor de comércio e servigos;

XI - I (um) representante do setor académico, com atividades de ensino e
pesquisa em planejamento urbano;

XII - I (um) representante de entidade privada sem fins lucrativos, dedicada a
protecdo ambiental.

Pardgrafo dinico -- o presidente do Conselho do desenvolvimento Urbano serd o
titular da Secretaria de Planejamento do Municipio.

A gestdo do Plano sera realizada com base na avaliagdo periddica de indicadores de
desempenho da implantacdo do plano. Esses indicadores serdo estabelecidos pelas secretarias

de planejamento e obras e

Urbano."

‘submetido a apreciacdo” do Conselho de Desenvolvimento

Sob o angulo dos “novos instrumentos” eles estdo presentes nesse plano de forma
bastante clara e explicativa. * Instrumentos como o IPTU progressivo no tempo sdo

destacados, deixando claro os processos e os fins:

' Ver anexo 12 com relagfio ao monitoramento do Plano Diretor
*% Sobre os instrumentos da politica urbana contidos no Plano Diretor de Olinda ver Anexo 10
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Art.53. Os iméveis urbanos ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados sdo passiveis
de edificacdo e utilizagdo compulsorias por ndo atenderem a fungcdo social da
propriedade urbana, definida no art.4° desta lei.

Art.58. Ultrapassado o prazo de 05 (cinco) anos de cobranca do IPTU progressivo, os
imoveis que ndo estejam cumprindo o estipulado no art.53 desta lei poderdo ser
desapropriados, na forma prevista no art. 8° da Lei Federal.

Art. 59. Os imoveis desapropriados serdo destinados a implantagdo de projetos de
habitacdo popular ou equipamentos urbanos, podendo ainda ser alienados a
particulares, mediante prévia licitacdo, desde que o adquirente apresente projeto de
utilizagdo adequada do imovel.

Outro instrumento assimilado no Plano Diretor de Olinda e que atende aos principios

da funcdo social da propriedade é a Zona Especial de Interesse Social — ZEIS.

A concepgdo bdsica deste instrumento contido no Estatuto da Cidade € incluir no
zoneamento da cidade, uma categoria que permita, através de um plano especifico de
urbanizacdo, o estabelecimento de um padrdo urbanistico préprio para os assentamentos

irregulares.

Dentre os objetivos do estabelecimento das ZEIS, estdo:

e permitir a inclusdo de parcelas marginalizadas da cidade, por ndo terem tido
possibilidades de ocupagdo do solo urbano dentro das regras legais;

e permitir a introducdo de servicos e infra-estrutura urbanos nos locais em que
antes nao chegavam, melhorando as condi¢des de vida da populagao;

¢ introduzir mecanismos de participacdo direta dos moradores no processo de
definicdo dos investimentos publicos em urbanizag¢do para a consolidacdo dos

assentamentos;

O Plano Diretor de Olinda institui apenas trés locais como area de Zeis>'. O nimero de
assentamentos irregulares em Olinda é bem maior, chegando a, pelo menos, 69 dreas de
favelas cadastradas pela prefeitura.22 A secretdria de Planejamento de Olinda explica que
foram identificadas apenas trés dreas como uma estratégia de atuacdo do municipio, e que,
finalizadas as trés primeiras dreas novas areas serdo contempladas, ji que, segundo a Lei

Municipal, novas ZEIS poderdo ser definidas.

! Ver anexo 11 sobre as ZEIS definidas no Plano Diretor de Olinda.
** Ver mapa 08 de espacializagdo dos assentamentos subnormais.
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Fica claro que, apesar do Plano Diretor de Olinda ter seus méritos, € importante um
real controle social pela populacdo, ndo s6 até o momento da aprovagdo da lei, mas uma
continua mobilizacdo e fiscalizag@o para que o contetdo e instrumentos contidos no Plano nio

se desvirtuem ou ndo saiam do papel.
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7. CONCLUSAO

Através da andlise realizada ao longo do trabalho, pode-se tragar um perfil da
experiéncia realizada em Olinda e trazer algumas respostas relacionadas a questao inicial que
orientou a pesquisa: Quais os fatores determinantes para a consolidacdo de uma pratica
participativa e de uma gestdo urbana mais democratica? Como as variaveis identificadas e

relacionadas se manifestam na experiéncia de Olinda?

Por meio dos fatores analisados durante a pesquisa, como determinantes do €xito da
participacdo, e a sua projecdo na experiéncia realizada, tiramos algumas conclusdes e

esclarecimentos:

A possibilidade de o OP ter éxito em cidades onde a tradicdo associativa é fraca ou
marcada por relacdes de subordinagdo ao poder é uma das questdes atualmente discutidas no
debate sobre o OP. Alguns autores colocam a existéncia de uma base associativa forte e

auténoma como um dos fatores do éxito da participagdo em Porto Alegre.

Em Olinda, a relacio do tecido associativo com o OP foi, inicialmente de
distanciamento, principalmente entre aqueles que mantinham uma pratica de subordinag¢do em
relacdo aos agentes politicos. Com o inicio da execugdo das obras, mas, principalmente,
através da atuacdo dos agentes governamentais (CROPs) nas comunidades no sentido de
mobilizar a populacdo para participar, esse quadro se modificou para uma gradual adesdo ao
processo. O grande numero de delegados vinculados a entidades e associacdes revelados pela
pesquisa, permite constatar a presenca de uma rede associativa atuando hoje no OP em

Olinda.

A experiéncia do OP, de certa forma, parece ter estimulado a participacdo entre os
atores ligados as entidades sociais organizadas. Questionamos, porém, até que ponto oS
representantes populares possuem autonomia para manobrar as influéncias politicas externas
que competem entre si, ja que a pratica do OP em Olinda encontra-se hoje ainda fortemente
vinculada a administracido que coordena toda a organizacio do processo. Como coloca Santos
(2002) “a questdo da autonomia do OP deve ser formulada como a capacidade real de os
representantes populares nessas instituigdes moldarem as agendas, os prazos, os debates e as

decisdes”.
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A andlise com relagdo ao conhecimento do processo e a consciéncia politica do
cidaddo € necessdria no sentido de verificar se a pratica participativa em questdo vai na

direcdo da conquista da autonomia.

Ficou claro, através da pesquisa, que o OP realmente desempenha um papel politico-
pedagdgico, na medida em que possibilita, através da capacitacdo dos participantes e do
envolvimento destes nas vérias etapas do ciclo participativo, a formacdo de uma cultura de

cidadania, e mesmo de uma nova “gramdtica social”.

O depoimento dos diferentes atores do processo: delegados, funciondrios da prefeitura
e vereadores, demonstra esse fato. O restante da populacdo, porém, parece estar 2 margem
desse processo. O conhecimento do OP por parte do cidaddo comum, que participa das
plendrias para votar suas prioridades, parece ser bastante superficial e as vezes nulo,
deixando-se supor que essa massa € facilmente conduzida pelos delegados eleitos (na maioria

dos casos lideres comunitdrios) na ansia por fazer eleger as prioridades dos seus bairros.

A questdo da difusdo da informacdo e do conhecimento sobre o significado de uma
politica como o OP e das questdes que envolvam a cidade, deveria ainda ser repensada e
aprofundada em Olinda, se realmente existe a intengdo de que o municipio caminhe na
direcdo de uma gestdo democratica. Dentro desta visdo, seria importante pensar na formacao
de quadros técnicos da administracdo mais qualificados dentro desse novo paradigma de uma

visdo compartilhada e antitecnocratica.

As questdes de politicas publicas, de planejamento e gestdo urbana, devem ser levadas
ao conhecimento do cidadio comum, trabalhadas e discutidas, de forma a dar-lhes a real
possibilidade de participar das decisdes sobre o destino da cidade. Um passo além nessa
direcdo, seria a formacdo de planejadores e gestores urbanos populares. Os cursos de
capacitagdao que hoje sdo realizados de maneira muito limitada no tempo poderiam vir a ser
periddicos, permitindo o aprofundamento da capacidade de questionamento politico e técnico

por parte dos cidadaos.

Com relagdo ao compromisso politico do governo local, ele ficou evidente na
capacidade de organizacdo do processo do OP e na capacidade de mobilizagdo da populagio
para a participagdo, através da atuacdo dos agentes governamentais. O respeito as decisdes

deliberadas pelos participantes, foi avaliada pelos mesmos como positiva e foi um outro ponto
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importante no processo. Como em Porto Alegre, o “efeito demonstragdo” constituiu um

importante fator de credibilidade.

Apesar da capacidade financeira do municipio ser pequena, 0 governo conseguiu
responder, pelo menos em parte, as expectativas da populagdo com relagdo a realizacdo das
obras. Esse fato evitou a desmobiliza¢do ja que o governo demonstrou ter condicdes de
cumprir com o deliberado, apesar dos poucos recursos. A administragdo sempre fez questio
de deixar muito claro durante as plendrias, a limitacdo dos recursos do municipio, tanto que
isso passou a fazer parte do discurso dos delegados: “Olinda é uma cidade com recursos de

cidade do interior e problemas de uma metrépole”.

Um fato que afetou de maneira negativa a imagem do OP, foi o grande atraso inicial
na execugdo das obras, superado no terceiro ano da experiéncia quando comegaram a ser
realizadas. Os reais motivos que levaram a esse atraso, porém, nao ficaram muito claros.
Virias explicacdes foram dadas a respeito, entre problemas burocriticos, de licitagéo,
problemas com a procuradoria em liberar verbas, entre outros. Alguns entrevistados
insinuaram que o atraso teria sido intencional por motivos de interesse politico e disputa
partidaria. O PCdoB, por receio que o PT langcasse uma candidatura prépria, teria adiado o
inicio das obras, ja que com o éxito da experiéncia e sendo o OP uma politica vinculada ao

PT, os méritos seriam transferidos para este partido.

Manifestaria-se aqui, o poder do governo em manipular e passar por cima de todo o
processo participativo, transformando o OP em um cobi¢ado instrumento de propaganda
politica. Neste caso, o OP estaria subordinado ao controle governamental e preso a suas

amarras partidarias, colocando-o numa dimensao bem menor que a sua imagem publica.

Como coloca Navarro (2003), um requisito decisivo para romper com esses limites
que impedem o desenvolvimento do OP numa dimensdo legitima de participagdo, seria tornar
o processo efetivamente autdnomo através da sua institucionalizacdo. Dessa forma, tornando-
se formal a sua existéncia a partir do controle social efetivo, a acdo governamental estaria

completamente subordinada a 16gica de um processo comandado pela cidadania.

Um limitacdo objetiva, que condiciona a atuagdo do governo em Olinda e a sua real

capacidade em implantar uma prética como a do OP, é o percentual dos recursos que sio
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repassados para a deliberacdo publica (2% do or¢amento), insignificantes quando comparados

a Porto Alegre, onde 100% do orcamento publico € deliberado através do OP.

N .

Os fatores relacionados a capacidade de investimento do governo ndo sdo, porém,
exclusivamente determinantes de uma pratica de gestdo mais democratica. O OP, de certa
forma, iniciou em Olinda um processo de mudanga e aprimoramento institucional, na medida
em que aproximou as questdes relativas ao planejamento da cidade e a gestdo. O elemento
catalisador dessa mudanga foi a criagdo de um espago de discussdo e negociagdo sobre a

cidade aberto aos setores antes excluidos desse processo.

Niao existem garantias de que o OP possa continuar na préxima gestdo (2004-2008).
Estamos em um ano eleitoral e se o atual governo ndo conseguir a reeleicdo, ndo existem

mecanismos que garantam a continuidade da politica. Uma vez que o OP ndo ¢é

[ 73

institucionalizado de forma legal, a alternincia dos partidos no poder pode por fim

experiéncia iniciada.

Acontecendo a reeleicido o OP tem grandes chances de se consolidar como uma
politica de gestdo democratica. Para tanto, porém, alguns aspectos fundamentais devem ser
repensados. A experiéncia poderd evoluir com o tempo na medida em que os recursos
destinados ao OP forem, progressivamente, mais significativos e que as demandas feitas pelos
cidaddos forem implementadas em um tempo razodvel. Dessa maneira, o OP se mostraria

como uma politica efetiva de justica distributiva.

A integracdo de todos os setores da administracdo e dos setores organizados da
sociedade civil, também ¢é extremamente relevante para o processo. Nesse sentido, a
incorporacdo de uma cultura de planejamento associada a participagio popular, é fundamental
para o estabelecimento de uma dindmica de democratizacdo da administragdo puiblica. A
introducgdo de pré-requisitos de planejamento urbano junto a metodologia do OP pode evitar a
selecdo de agOes e empreendimentos desconectados de uma visdo sustentdvel para a cidade.
Sendo Olinda um municipio com grandes caréncias e poucos recursos disponiveis, o

aprimoramento desse processo traria muitos beneficios.

O tema da pesquisa ndo foi aqui esgotado nas suas possibilidades. Procurou-se
apresentar alguns dos indmeros fatores que conformam uma dindmica de participag@o social

como o OP. Uma atividade politica, consciente do seu papel social, s6 pode existir na lucidez.
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Para tanto, essa pritica deve se apoiar sobre um saber, sobre a teoria que emerge
constantemente da propria atividade, num processo reciproco de “elucidacdo e transformacao
do real”. Cada realidade gera diferentes arranjos e a andlise de novas iniciativas pode
contribuir para a ampliacdo do debate e a criacdo de uma base de informacdes que possa

retroalimentar o processo. Foi essa a expectativa desta pesquisa.
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ANEXO 1. - Formulario para votacao de demandas prioritarias por
RPA

OLINDA
PREFEITURA
POPULAR

SECRETARIA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

FORMULARIO DE DEMANDAS PRIORITARIAS RPA

Micro Regiao:

Bairro:

1? Prioridade: Calcamento de Rua (trecho)

1.

2.

3.

2 Prioridade: Muro de arrimo (trecho)

3° Prioridade: Abertura de Ruas e Calcadas (trecho)
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Sistema de Pontuacio e Distribuicao de Recursos do OP

por Regioes Politico Administrativas

Quadro 24. Sistema de pontuacio conforme populacao residente

Niimero de habitantes Pontuacio
0a 10.000 1
10.000 a 20.000 2
20.000 a 30.000 3
30.000 a 40.000 4
acima de 40.000 5

Fonte: Secretaria do Or¢amento Participativo de Olinda - Plano de Investimento Regionalizado e Tematico 2003

Quadro 25. Pontuacio de cada RPA por populacao residente

RPA Populacio Pontuacio
RPA 1 29.403 3
RPA 2 53.506 5
RPA 3 51.883 5
RPA 4 21.011 3
RPA 'S5 28.736 3
RPA 6 28.017 3
RPA 7 58.147 5
RPA § 34.419 4
RPA 9 18.604 2
RPA 10 44.176 5

Fonte: Secretaria do Orcamento Participativo de Olinda - Plano de Investimento Regionalizado e Tematico 2003,

Censo 2000

Quadro 26. Sistema de pontuacido conforme o percentual de atendimento por

educacao
Nivel de atendimento Pontuacio
80% a 100% 1
60% a 80% 2
40% a 60% 3
20% a 40% 4
0% a 20% 5

Fonte: Secretaria do Or¢camento Participativo de Olinda - Plano de Investimento Regionalizado e Temdtico 2003




Quadro 27. Pontuacio por RPA pelo atendimento educacioanl
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Populacio
RPA de5al7anos | de5al7 anos | % atendimento Pontos
atendida
01 8.361 5.315 63,56 2
02 7.990 2.823 35,33 4
03 12.836 5.533 43,10 3
04 4.730 0 0 5
05 6.267 3.736 59,61 3
06 7.149 1.351 18,89 5
07 10.352 2.811 27,15 4
08 8.416 2.789 35,43 4
09 4.054 2.106 51,95 3
10 9.393 1.293 13,762 5

Fonte: Sec. Educag@o e Desporto de Olinda - IBGE, Censo 2000.



ANEXO 3. - Atendimento por servicos de abastecimento de agua
Servigos de abastecimento de dgua em Olinda e nas Regides Politico administrativas
ITENS OLINDA | RPA-1 | RPA-2 | RPA-3 | RPA-4 | RPA-5 | RPA-6 | RPA-7 | RPA-8 | RPA-9 | RPA-10
Rede geral (Rg) 88.001 6.388| 12.101 12.146 5.418 7.238 6.749 14.843 8.078 3.736 11.304
3.767 513 543 381 72 75 183 898 178 626 298
Poco
Outras fontes 2.264 209 312 585 47 45 90 175 288 377 86
1.1.1.1 TOTA 94.032| 7.110| 13.006| 13.112| 5.537 7.358| 7.022| 15916 8.544 4.739 11.688
L
% da (Rg) 93,58| 89,84| 93,04 92,63 97,85 98,36 96,11 93,25| 94,54 78,83 96,71
FONTE: IBGE, Censo 2000.
ANEXO 4. - Atendimento por servicos de esgotamento sanitario
Servigos de esgotamento sanitdrio em Olinda e nas Regides Politico administrativas
OLINDA | RPA-1 | RPA-2 | RPA-3 | RPA-4 | RPA-5 | RPA-6 | RPA-7 | RPA-8 | RPA-9 | RPA-10
ITENS
Rede geral (Rg) 35.156 346 502 1.784 3.167 5.234 843 9.718 2.544 849 10.169
Fossa séptica (Fs) 14.813 1.256| 2.451 3.383 917 120] 1.159] 2.530 2.311 415 271
31.545 4.092| 8.035 5.346 865 1.511| 3.708| 2.689 2.126| 2.829 344
Fossa rudimentar
Vala 3.270 409 288 880 193 249 290 377 377 76 131
Rio/lago/mar 5.070 708 709 644 279 118 739 409 695 134 635
Outro escoadouro 969 76 359 255 19 28 25 28 144 32 03
1.1.1.2 TOTAL 94.032 7.110| 13.006| 13.112| 5.537 7.358| 7.022| 15.916 8.544| 4.739| 11.688
% de (Rg + Fs) 53,14 22,53 | 2270 39,40 73,75 72,76| 28,51| 76,95 56,82 | 26,67 89,32

FONTE: IBGE, Censo 2000.
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ANEXO S. - Atendimento por servicos publicos
Servicos de pavimentacdo, drenagem, e iluminacéo publica, expressos em percentuais.
RPA-1 | RPA-2 | RPA-3 | RPA-4 | RPA-5 | RPA-6 | RPA-7| RPA-8 RPA-9 RPA-10
ITENS
B 20a|70a80 40a50| 20a30| 80a90| 10a20 70| 40a50 10a15 60a 70
PAVIMENTACAO 30
DRENAGEM 50 50 50 40 50| 20a30 50| 50a60 20 40
B 80 80 100 100 100 80 90 90 40 80
ILUMINACAO

FONTE: SECRETARIA DE OBRAS E SERVIGOS PUBLICOS DE OLINDA (Levantamento preliminar) — SOSP.
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ANEXO 6. - Pontuacio sobre caréncias de infra-estrutura e servicos, e conforme a populacido e morros nas
Regides Politico Administrativas
Pontuacdo sobre caréncias de infra-estrutura e servicos, e conforme a populacdo e morros nas
Regides Politico Administrativas
ITENS RPA-1 | RPA-2 | RPA-3 | RPA-4 | RPA-5 | RPA-6 | RPA-7 | RPA-8 | RPA-9 | RPA-10
p|p P|P| P |P|P|P|Dp|P|Pp|P|P|P| P |P|DP|P]|DP
1.1

Esgoto sanitério 31213 (12]3] 2 1|21 23|21 ]2 |22 |3 [2]0]2
Rede de dgua 0/20}2|0][ 2 ]0]2]0]2|0]2]0]|2]0]| 2 1 [2]0]2
Iluminacio publica 0(2]0}2(0]2]]0|2]0]2]0/2]0|2]0] 2 ]0]2]0]2
Pavimentacio 412 1 (23] 2 [3]2|0|2 4|2 |1 ]2]2]2[4]2]|1]2
Drenagem 2122 (2|22 (2|2 (2|2 |32 |2 |2|2|2|4]|]2]|3]2
Educacio 2124123 2 | 5|23 ]2|5]2 4|2 |42 |3]|2]|5]2
Pontuacao pela caréncia 22 20 22 22 12 28 16 20 30 18

3 5 5 3 3 3 5 4 2 5
Populacao
Areas de morro 3 4 0 0 3 3 0 3 4 0
Total de pontos 28 29 27 25 18 34 21 27 36 23
Percentual dos pontos 10,45 | 10,82 10,07 9,33 6,72 12,69 7,83 10,07 13,43 8,58
Legenda: P = Pontuacdo obtida; p = peso.
Obs.: Peso 2 para Caréncia em infra-estrutura e servicos/ Peso 1 para Populacao.

Fonte: Secretaria do Orgamento Participativo de Olinda -2003/ Plano de Investimentos do Municipio
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ANEXO 7. - Arrecadacio do IPTU e sua aplicacio regionalizada
ARRECADACAO DE IPTU E SUA APLICACAO REGIONALIZADA
Arrecadacio estimada a investir Distribuicao
A |B C D E F=(D-E) |G H= I=(E+H)
(TF(G))

Quantidade de iméveis Valores por | Distribuicdo de valores | % da | Valor destinado a RPA

RPA Total Pagaram | % RPA 30% a RPA | Ao Fundo |RPA Do fundo | A investir
agante

01 9.734 520 g,3g 19.500,00 5.850,00 13.650,00 10,45 112.033,50 | 117.883,50
02 12.189 1.031 8,4 52.500,00 15.750,00 36.750,00 10,82 116.000,24 | 131.750,24
03 11.591 2.202 18,9 147.000,00 44.100,00 102.900,00 10,07 107.959,56 | 152.059,56
04 5.257 1.206 22,9 70.500,00 21.150,00 49.350,00 9,33 100.026,09 | 121.176,09
05 7.528 1.903 25,2 73.500,00 22.050,00 51.450,00 6,72 72.044,51 |94.094,51
06 8.393 1.371 6,3 70.500,00 21.150,00 51.450,00 12,69 136.048,34 | 157.194,51
07 16.495 7.415 44,9 664.500,00 199.350,00 465.150,00 7,83 83.944,72 |283.294,72
08 8.082 1.896 23,4 123.000,00 36.900,00 86.100,00 10,07 107.959,56 | 144.859,56
09 2.988 278 9,3 9.750,00 2.925,00 6.825,00 13,43 143.981,82 | 146.906,82
10 18.750 4.794 22,5 265.500,00 79.650,00 185.850,00 8,58 91.985,40 |171.635.40
Total 101.007 22.616 23,29 1.500.000,00 | - 1.072.091,00 | 100,00 - -

FONTE: Secretaria da Fazenda e Administragdo - SEFAD
Projecgdes a partir da arrecadagdo do IPTU até 10.9.2002
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ANEXO 8. -

Pesquisa Sdcio-economica realizada pela Prefeitura de
Olinda em Abril de 2002 na Primeira Rodada de
Plenarias

Foram aplicados 1332 questionarios distribuidos da seguinte forma:

RPA1 -
RPA2 -
RPA3 -
RPA4 -
RPAS -
RPAG6 -
RPA7 -
RPAS -
RPA9 -

SEXO

145
191
118
120
75

119
85

195
138

RPA10 - 146

168

Sexo

Mulheres

Homens

Nao responderam

2004

46 %

53%

1%

IDADE

Faixa 2002
etaria

(anos)

16 a 25 25%
26a33 14%
34a41 14%
42 a49 18%
50 anos 17 %
ou mais

Nao resp. 12%
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RENDA FAMILIAR
Faixa 2002
Até 1ISM 29%
De 1 a 2SM 13%
De 2 a 3SM 8%
De 3 a 5SM 5%
De 5 a 10SM 4%
Mais de 10SM 1%

Nao responderam 40 %

ESCOLARIDADE

Analfabeto 7%

1 grau incompleto 48 %
1 grau completo 10%
2 grau incompleto 11%
2 grau completo 16%

3 grau 8%

OCUPACAO DOS ENTREVISTADOS

Empregado 27%
Desempregado 47 %
Aposentado 9%
Informal 10%
Beneficio 2%

Nao responderam 5%



ANEXO 9. -
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Pesquisa Sdcio-economica realizada pela pesquisadora em
maio/junho de 2004 na Segunda Rodada de Plenarias do
Orcamento Participativo em Olinda.

Foram aplicados 145 questionarios distribuidos da seguinte forma:

RPA1 -
RPA3 -
RPA7 -
RPAS -
RPA9 -
RPA10

SEXO

23
25
15
27
35
-30

Sexo

Mulheres

Homens

IDADE

2004

52%

48 %

Faixa
etaria
(anos)
16 a 25
26 a 33
34a41
42 a49

50 anos
ou mais

2004

19%

11%

21%

26%

17%



RENDA FAMILIAR
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Faixa Salarial 2004
Até 1ISM 57%
Dela2SM 26%
De 2 a 3SM 10%
De 3 aSSM 5%
De 5 a 10SM 1%
Mais de 10SM 0%
ESCOLARIDADE

Grau de Escolaridade 2004
Analfabeto 5%

1 grau incompleto 41%

1 grau completo 14%

2 grau incompleto 12%

2 grau completo 19%

3 grau 9%

OCUPACAO DOS ENTREVISTADOS

Empregado 39%
Desempregado 42 %

Aposentado 10%



COMO TOMOU CONHECIMENTO DA PLENARIA
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Delegado do OP 37%

Entidade 44%
Radio 1%
Faixas 4%
Carro de som 5%
Vizinho 9%

POSSUI FILIACAO PARTIDARIA

Sim 19%
Nio 81%
ATUACAO EM ENTIDADES
SIM 28%
NAO 72%

TIPOS DE ENTIDADES QUE PARTICIPAM OS 34% DOS ENTREVISTADOS

Associacdo  53%
Sindicato 7%
Estudantil 14%
Cultural 11%
ONG 5%

Outros 10%
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COMPARECIMENTO NO OP NOS ANOS ANTERIORES

Entre os entrevistados Entre os ja eleitos delegados
SIM 38% 82%
NAO 62% 18%

AVALIACAO SOBRE OBTENCAO DE BENEFICIOS ATRAVES DO OP

Ja foi beneficiada 54%
Nao foi beneficiada 14%
Nao sabe 32%

PERCEPCAO SOBRE O PODER DE DECISAO DA POPULACAO QUE PARTICIPA DO OP

A populacao que participa
Do OP realmente decide
Sobre as obras e servicos?

Sempre 42 %
As vezes 13%
Nunca 06%
Nao sabe 39%

0S DELEGADOS RESPEITAM AS DECISOES DA COMUNIDADE?

Sempre 37%
As vezes 25%
Nunca 4%

Nao sabe 34%
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CONSIDERA SATISFA:[’()RIA AS INFORMACOES E ESCLARECIMENTOS FEITOS
PELA ADMINISTRACAO POPULAR SOBRE O OP?

SIM 33%
NAO 39%
Nao sabe 28 %

RAZOES DE PARTICIPACAO DO OP

Demanda do bairro 73%

Pela comunidade 27 %
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ANEXO 10. - Plano Diretor de Olinda - Dos instrumentos da politica

urbana

Art. 6°. A execucdo da politica urbana municipal serd realizada por todos os meios

legais disponiveis e, notadamente, pelos seguintes instrumentos:

a)

b)

c)

d)

a)
b)
c)
d)

e)

I - Planejamento:

plano diretor;

a legislacdo pertinente ao planejamento urbano, relacionada com o
parcelamento, uso e ocupagcdo do solo, bem como as normas que regulam as
edificacoes, contidas no Codigo de Obras do Municipio e em outros textos legais;

programas, planos e projetos integrados e setoriais;

normas or¢camentdrias.

Il - Fiscais e financeiros:

imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU);
impostos progressivos;

taxas e tarifas diferenciadas de servigos urbanos;

contribuicdo de melhoria;

Incentivos e beneficios fiscais;

1l - Juridicos:

serviddo administrativa;

limitagoes administrativas;

tombamento de imoveis ou de mobilidrio urbano;
instituicdo de zonas especiais de interesse social;

parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios;
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8)

h)

J)

k)

)

d)
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desapropriacdo por interesse social, necessidade ou utilidade puiblica;
outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso;

direito de superficie;

direito de preemp¢do;

transferéncia do direito de construir;

concessdo de direito real de uso;

operacdes urbanas consorciadas;

regularizacdo fundidria;

usucapido especial de imével urbano;

estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de
vizinhanga (EIV).

1V - Administrativos:
concessdo de servigos publicos;
constituicdo de estoque de terras;

aprovagdo de projetos de edificacoes e de parcelamento ou remembramento do
solo;

convénios e acordos técnicos, operacionais e de cooperacdo institucional com
entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, nacionais ou internacionais.
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ANEXO 11. - Plano Diretor de Olinda - Da divisao territorial

O capitulo sobre a divisdo territorial do municipio coloca o seguinte a respeito das

ZEIS:
Art. 32. A Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) é drea de assentamentos
habitacionais de populacdo de baixa renda, surgidos espontaneamente,
existentes, consolidados ou propostos pelo Poder Piiblico, onde haja

possibilidade de urbanizacdo e regularizacdo fundidria e estd identificada em 3
(trés) locais, conforme a descri¢do a seguir:

I - ZEIS Ilha do Maruim;
Il - ZEIS Azeitona;
III - ZEIS Vila Manchete.

Art. 33. Novas ZEIS poderdo ser definidas atendendo as exigéncias da Lei
Municipal n° 5382/2003.
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ANEXO 12. - Plano Diretor De Olinda - Do monitoramento do Plano
Diretor

ART. 84. A gestdo do Plano Diretor serd realizada com base na avaliagdo
periodica de indicadores de desempenho da implantagdo do plano.

§ 1° Os indicadores de desempenho serdo de dois tipos:

I - indicadores de eficdcia que deverdo medir o andamento da implantacdo das
propostas, programas, projetos e agdes do Plano Diretor e o cumprimento dos
objetivos da politica urbana, conforme o art. 1° desta lei;

Il - indicadores de eficiéncia que deverdo medir a implantacdo do Plano
relativamente aos recursos necessdrios e alocados a sua implementacao.

§ 2°% Os indicadores de desempenho serdo estabelecidos pela Secretaria de
Planejamento, Transporte e Meio Ambiente e submetidos a apreciacdo do
Conselho de Desenvolvimento Urbano.

§ 3° Anualmente o Conselho de Desenvolvimento Urbano  divulgard
amplamente o resultado da coleta e da avaliacdo dos indicadores de desempenho.

§ 4°. O conjunto de indicadores de desempenho deverd ser criado e submetido a
apreciacdo do Conselho de Desenvolvimento Urbano, no prazo de 06 (seis)
meses, a partir da sua instalacdo



