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Capitulo 1

Introducao e Metodologia
Yves Cabannes
PGU-ALC (UN-Habitat)

1. Apresentacéao

Em menos de 15 anos, o orcamento participativo (OP) tornou-se um tema central de debate e um amplo campo
de inovagdes para todas as pessoas envolvidas com a democracia e o desenvolvimento local. Ele foi adaptado e
adotado por uma ampla gama de cidades latino-americanas, principalmente no Brasil, onde se iniciou no final da
década de 80.

Segundo nossas estimativas, cerca de 250 cidades estéo atualmente aplicando o orgamento participativo. Embora
a grande maioria das experiéncias continue sendo realizada no Brasil, novas iniciativas vém florescendo em
outras cidades latino-americanas, em particular no Peru, Equador, Colédmbia e em paises do Cone Sul. Por outro
lado, varias experiéncias estao sendo construidas em cidades européias, muitas delas tendo Porto Alegre como
uma paradigmatica cidade de referéncia. Embora seu nimero represente uma massa critica interessante, nao
deixa de ser limitado comparado aos 16 mil municipios latino-americanos.

Frente a um quadro em expansado e que passa por rapidas alteracoes, o presente documento busca extrair
algumas ligées (Capitulo 3) a partir de 25 experiéncias em desenvolvimento na América Latina e Europa. Elas
representam aproximadamente 10% do universo atual dos orgamentos participativos em execugcdo. Com mais de
24 milhdes de habitantes vivendo nessas cidades, a mostra € significativa, pois certamente engloba muito mais de
10% da populagéo que atualmente vive processos de orcamento participativo, visto que a mostra selecionou um
numero proporcionalmente maior de cidades grandes. Com base em uma leitura comparativa mostrando quais
sao as diferengas entre essas experiéncias, e com base em como as cidades véem seus processos, Varios
temas do debate atual (Capitulo 4) serado identificados e postos em discussao durante o seminario de langamento
da Rede 9 — Financiamento Local e Orgamento Participativo — em Porto Alegre no final de outubro de 2003.
Nessa perspectiva, projetos de interesse comum, chamados de subprojetos A na nomenclatura da URBAL
(Capitulo 3), serao brevemente comentados. Eles sdo essencialmente fruto de varias discussdes e propostas, em
geral preliminares, apresentadas pelos membros da Rede 9.

No Capitulo 3, € dada atengéo especial as finangas das cidades que estdo passando por um processo de
orgamento participativo. A compreenséo dos limites e dos desafios financeiros por que passam essas cidades &
indispensavel para que, por um lado, possamos compreender o potencial representado pelo orgamento participativo
e, por outro lado, possamos vislumbrar seus limites

O presente documento néo reflete somente a opinido de seu autor, mas busca refletir as visdes e consideragdes
dos atores envolvidos com os processos de or¢gamento participativo. Nesse sentido, seu enfoque é mais de
“produgdo social de conhecimento” do que de opinido particular. Ele também estd marcado por uma convivéncia
quase diaria com o tema, a qual vem ocorrendo desde as primeiras tentativas. Essa convivéncia foi ampliada
ao nivel latino-americano em 1997, ano a partir do qual o PGU-ALC (UN-Habitat)', onde atuamos, passou a
integrar o orgamento participativo como uma de suas linhas privilegiadas de trabalho. Para tanto, o trabalho se
constitui como uma contribuicdo a Campanha Mundial para uma Boa Governabilidade, promovida pela
Organizagéao das Nagobes Unidas (UN-Habitat). Essa campanha tem o orgcamento participativo como uma de
suas contribui¢cdes centrais.

" PGU: Programa de Gestao Urbana, Coordenagéo Regional para a América Latina e o Caribe




2. Etapas Metodoldgicas

Buscou-se cobrir a mais ampla gama de regides, tamanhos de cidades, tipos de processos e niveis de consolidagao.
As cidades foram convidadas a documentar suas experiéncias a partir de uma guia comum (ver anexos) formulada
para esta ocasido.

As 25 experiéncias que foram documentadas e que servirao de referéncia sdo uma parte limitada de um
universo complexo. Apesar da mengao a muitas outras experiéncias, este ndo deixara de ser um trabalho
limitado cujo objetivo &, antes de tudo, gerar debates sobre temas de grande importancia. Estas 25 experiéncias
definidas em conjunto com a prefeitura de Porto Alegre e o especialista do Cidade?, encarregado do capitulo
deste documento base sobre a experiéncia de Porto Alegre, foram selecionadas por seus aspectos
diferenciados e inovadores, com o objetivo de fazer justica a variedade de praticas e assim evitar a construgéo
de um modelo Unico. Porto Alegre, como referéncia emblematica e histérica, além de fazer parte das 25
experiéncias, sera objeto de um capitulo especifico, o qual, sem divida nenhuma, também alimentara o
debate.

A guia para documentar essas experiéncias foi construida a partir de trabalhos anteriores e também da
investigagdo realizada pelo FNPP (F6rum Nacional de Participagdo Popular do Brasil®) e consolidada em
conjunto com a prefeitura de Porto Alegre e o especialista do Cidade. As guias foram preenchidas pelos
préprios municipios, assessorados em alguns casos por especialistas e investigadores externos (ver anexo 2:
Investigadores dos estudos de casos). Os estudos de casos foram realizados em cinco idiomas: portugués,
espanhol, francés, inglés e italiano. Além disso, algumas contribui¢cdes conceituais foram feitas em aleméo. O
processamento dos dados foi realizado diretamente nos idiomas de trabalho, sem tradugdo. As tarefas de
coordenacgdo, consolidacdo de dados e apoio as cidades foram realizadas pelo autor, com assisténcia da
equipe do PGU em Quito, Equador.

Os dados obtidos foram cruzados e enriquecidos com informacdes resultantes do trabalho de campo e de uma
extensa bibliografia especializada (ver anexo 3). O presente documento reflete parcialmente a riqueza das perguntas
e dos comentarios contidos nos casos. Um exame mais completo produziria um texto muito mais volumoso. Isso
poderé ser avaliado no futuro.

3. Primeira Aproximacéo ao Debate

Uma das dificuldades e das riquezas identificadas no universo de experiéncias de construgdo do orgamento
participativo é, precisamente, o fato de que nenhuma experiéncia € igual & outra. Elas tém diferencas por vezes
profundamente qualitativas — sem muito a ver uma com a outra — e, as vezes, simplesmente quantitativas. Para
facilitar sua compreensao e abrir um primeiro debate, algumas variaveis de diferenciagdo serao apresentadas.
Elas séo o resultado do exame da pratica.

3.1. Democracia direta e democracia representativa comunitaria

A primeira grande diferenca refere-se as formas de participagdo no processo do orgcamento participativo.
Uma dessas formas da-se através da democracia direta: todos os cidadaos e cidadas tém direito a
participar diretamente das assembléias tematicas e distritais ou regionais. Através de voto universal,
cada participante pode votar e ser eleito delegado ou conselheiro. Nesse caso, os cidadaos controlam o
processo diretamente.

A outra forma de participacao, relativamente comum nas experiéncias latino-americanas, é indireta. A
participacédo nas discussodes e decisdes da-se, por exemplo, através de organizacbes sociais, associagdes
de bairro e organizagbes sindicais. O cidaddo é representado através de seus lideres, mas nao atua

2 Sergio Baierle, Cidade. Porto Alegre. Brasil
3 Investigagao sobre 103 experiéncias de OP brasileiras. Ver para sua sintese: Torres Ribeiro, Ana Clara, Grazia de Grazia. Experiéncias de
Orgamento Participativo no Brasil. Periodo de 1997 a 2000



diretamente nem controla diretamente o processo. Trata-se de uma forma de democracia que é representativa
e comunitaria ao mesmo tempo. Chamaremos-na de democracia representativa comunitaria. Apesar da
possivel proximidade entre os cidaddos em geral e seus representantes comunitarios, essa forma de
democracia representativa pode chegar a apresentar riscos e limites semelhantes aos da democracia
representativa.

As formas de participacdo nos orgamentos participativos situam-se entre esses dois extremos — democracia
direta e democracia representativa comunitaria. Ambas séo variantes da democracia participativa.

3.2. Quem tem o poder de decisdo em relagdo aos orcamentos?

Em geral, todas as experiéncias séo vinculadas a democracia representativa, visto que a Camara de Vereadores
€ diretamente responsavel em Ultima instancia (e as vezes em primeira instancia) por aprovar o orgamento,
preparando-o de forma participativa.

Entretanto, as experiéncias estéo situadas entre consultas aos cidaddos mais ou menos amplas, nas quais o
executivo e o legislativo conservam todo o seu poder, e experiéncias deliberativas, nas quais as decisdes dos
conselheiros dos orgamentos participativos tém um poder real. Suas decisdes serdo avalizadas, e a Camara de
Vereadores realizara somente alteracdes excepcionais. Essa questao de um poder politico compartilhado, com
graduacodes sutis entre experiéncias e regides, é outro divisor de aguas.

3.3. Qual é o drgéo responsavel pelas decisées e onde estas sdo tomadas?

A grande maioria das experiéncias brasileiras e outras poucas experiéncias fora do Brasil elegem delegados
que, por sua vez, elegem conselheiros. O Conselho do Orgamento Participativo (COP), ou suas formas
equivalentes, é o érgao central onde as “regras do jogo” sdo elaboradas para fazerem parte do Regulamento
Interno. Os sistemas de deciséo, os critérios para distribuigdo de recursos, o numero de plenérias e 0 nUmero
de eixos tematicos estdo definidos nesse regulamento. Além disso, o COP é quem finaliza a “pega orgamentéria”
que sera apresentada a Cadmara de Vereadores.

Frente a essa situacdo, muitas das experiéncias fora do Brasil sdo construidas sobre estruturas sociais (comissées
de bairro, conselhos de bairro) ou politicas (comissdes paroquiais eleitas, por exemplo) pré-existentes. As
diferengas e as consequéncias sdo qualitativamente diferentes em termos de democracia participativa. Com
uma estrutura do tipo da do COP, criada com fins especificos, observa-se que o orgamento € o catalisador e o
ponto focal para aglutinar de uma forma inovadora as varias formas de participagéo e de expressao popular —
individuais e organizadas, comunitarias e cidadas. Quando um orgamento é construido sobre expressdes regionais
ou politicas pré-existentes, essas estruturas se dinamizam e suas fungdes sdo ampliadas sem que isso modifique
substancialmente os tecidos sociais e politicos locais (e tampouco as formas tradicionais de se fazer politica).
As principais experiéncias estéo situadas entre esses dois extremos.

3.4. O controle social e a fiscalizacdo das obras apds a aprovagdo do orcamento

Quando o orgamento € aprovado, um primeiro ciclo se encerra, e outro se inicia. Este se refere a execucao do
orgcamento e a sua transformagao em obras e servigcos. Embora todas as experiéncias tenham em comum a
vontade de executar o orgamento, existem diferencas qualitativas fundamentais em relagao a forma de conduzir
esse segundo ciclo, incluindo o controle das licitagdes publicas para a execugéo das obras, a transparéncia do
processo e o controle final da obra (quem a realizard). Existem divergéncias fortes em termos de controle. Elas
variam desde o controle realizado pelo executivo (que retoma seu poder convencional) até o controle nas maos
da populacédo, sem mandato nem formagéo especifica. Entre esses pontos, ha uma ampla gama de comissées
especificas criadas a partir do COP ou das associacoes de bairro.

E claro que o controle nas maos dos cidaddos no segundo ciclo (o de execugado) permite ver até que ponto houve
devolugao de poder para os cidaddos e também até que ponto houve a apropria¢cdo do poder devolvido por parte
dos cidadaos.




3.5. Democracia participativa cidada ou democracia participativa de “proximidade”

Uma quinta variavel refere-se as demandas priorizadas pelos cidadaos através do processo. Na sua grande
maioria, elas apontam para uma melhoria nas condi¢des de vida em nivel de bairro ou em nivel de comunidade.
A participacao, nesse caso, estéa limitada a uma participagao comunitéria ou de proximidade. Entretanto, algumas
experiéncias ndo sem limitam ao bairro ou ao distrito e apontam para a definigdo de obras e servigos em nivel de
cidade ou de municipio, muitas vezes gerando “novas centralidades” urbanas a partir de bairros tradicionalmente
excluidos. Esses orcamentos podem ser qualificados como orgamentos participativos cidaddos, isto €, orcamentos
em que ha didlogo ndo somente com o bairro, mas com o conjunto da cidade. As experiéncias estéo situadas
entre formas de democracia que chamaremos de democracia participativa de proximidade (ou comunitaria) e
democracia participativa cidada. Elas apontam claramente a diferentes constru¢des cidadas.

3.6. Gestao da escassez ou controle pleno dos recursos publicos

Uma sexta variavel refere-se a proporg¢édo do orgamento publico, isto é, aos valores absolutos que sdo postos em
discusséo.

Existe uma diferenca abismal entre as experiéncias que debatem menos de 1% do seu orgamento e aquelas que
ja alcancaram 100% (tanto referente a investimentos como a gastos com pessoal, gastos com manutencao e

servico da divida). Esses orgamentos com “0” minusculo e com “O” mailsculo ndo tém muito a ver um com o
outro em termos financeiros, simbolicos e politicos, independentemente do tamanho do “p” de participagéo.

3.7. O grau de formalizagao e institucionalizagcdo

A sétima variavel de utilidade para a diferenciacdo das experiéncias se refere ao grau de formalizacao. Este
varia desde a informalidade do processo (dependente do dinamismo da sociedade civil e da vontade do prefeito)
até sua regulamentag¢édo com estatutos e conjuntos de leis em nivel municpal e/ou nacional.

As principais experiéncias situam-se entre uma perspectiva “movimentista” e uma perspectiva institucional.

Essas varidveis principais ,em conjunto com outras, serao utilizadas para tirar lensinamentos das experiéncias
documentadas.



Capitulo 2
A Experiéncia Brasileira em Orcamento Participativo (OP):
O Caso de Porto Alegre

Sergio Baierle
Diretor ONG-Cidade

1. Orcamentacao participativa: multipla e variada.

A andlise das variantes internacionais de orcamentacao participativa permite mdltiplos niveis de andlise.
Consideramos aqui 5 destes niveis, que nos parecem os mais relevantes para destacar as opgées e condicionantes
institucionais dos casos brasileiros e, sobretudo, de Porto Alegre. N&o se trata aqui de apontar caminhos ideais,
até porque todas as opgbes envolvem riscos e vantagens, estdo integradas em contextos institucionais mais
amplos e culturas politicas proprias. Nosso objetivo é simplesmente o de situar contrastes e abrir o leque de
temas para discussao, mesmo correndo o risco de um certo bairrismo inevitavel.

a. Uma primeira referéncia relevante diz respeito ao sistema de governo: parlamentarista ou presidencialista. Em
alguns paises, o prefeito é eleito pelo parlamento, ndo diretamente. Nestes casos, quando h4 a opgéo pela
construcdo participativa do orgamento, tendem a ser menores os eventuais atritos entre a cidadania e o
parlamento local. No Brasil, vigora o sistema presidencialista de governo, onde os chefes de executivo em
todos os niveis (federal, estadual, municipal) sdo eleitos através do voto direto pessoal, da mesma forma como
os membros dos legislativos respectivos (ndo temos nem listas partidarias, nem voto distrital). Os parlamentos
no Brasil tém um papel bastante secundario em relagao aos executivos. Cabe ao executivo a prerrogativa de
proposicao de leis orgamentdrias, que depois de aprovadas nos respectivos legislativos significam apenas um
limite de gastos, podendo os executivos administrar a execugao orgamentaria a seu critério, podendo valer-se
de um caixa Unico para todas as despesas, ressalvados alguns parametros legais (teto para despesas com
pessoal, percentuais minimos de execug¢do em educacéo e saude, endividamento e outros). Além disso, a
cada troca de governo, os chefes de executivo podem trazer consigo um quadro consideravel de assessores
correligionarios. Em nivel federal chegam a 20.000 os cargos ao dispor do presidente. Nos estados e municipios
estes numeros variam conforme o tamanho das estruturas respectivas. Em Porto Alegre, aproximadamente
650 cargos estao ao dispor do prefeito municipal. Ocupando postos-chave até o terceiro escaldo de governo,
a cada mudanga no comando do municipio, do estado ou do pais, é possivel alterar consideravelmente o
funcionamento dos diversos setores administrativos. Foi o que aconteceu em muitos municipios nas tltimas 2
décadas. Até que ponto as experiéncias de Orgamento Participativo (OP) retiram ainda mais poder do parlamento,
ou até que ponto expressam uma certa faléncia ou insuficiéncia destas estruturas € uma questao permanente
na analise destas experiéncias. Lembremos, a titulo de contribuicao para esta discussao, que os OPs no Brasil
funcionam com representacao distrital, garantindo uma dimensao territorial da politica ndo contemplada pelo
sistema eleitoral vigente.

b. Outro nivel de andlise refere-se ao grau ou ao modo de envolvimento da cidadania. Numa ponta temos o que
vem sendo chamado como democracia participativa, dentro do principio de radicalizar a democracia
devolvendo poder decisério direto ao cidadao e, na outra, a democracia consultiva, onde se busca recuperar
o laco entre cidadao e Estado através da sua opinido (o lien social, como coloca Yves Cabannes no texto
sintese das experiéncias internacionais). Entre estas duas pontas, existiria 0 que Yves sugere chamar como
democracia representativa comunitaria, onde o processo deliberativo se da com o envolvimento das liderangas
comunitarias, eleitas através de suas organizagoes proprias. Geralmente, as experiéncias tendem a combinar
um pouco de cada coisa. No caso de Porto Alegre, existe a democracia participativa na definicao diretamente
pela populacdo de suas prioridades e propostas para o orgamento, combinada com a democracia representativa
comunitéria na discussao do conjunto do orgamento municipal e no detalhamento dos programas decididos
coletivamente, através da eleicao de delegados e conselheiros.

c. Também é possivel distinguir experiéncias que implicam a constituicdo de conselhos de &mbito municipal
para integrar o trabalho desenvolvido nas varias regides de uma cidade, como acontece em Porto Alegre,
com o COP, e variagbes que ndo fazem essa integracao, privilegiando uma atuacdo descentralizada




territorialmente, com estratégias de reforma administrativa e de maior proximidade entre a maquina publica
e o cidaddo comum.

d. Muito privilegiado tanto por criticos como por defensores dos or¢gamentos participativos, outro ponto de
diferenciacao diz respeito ao percentual de recursos orgamentarios envolvidos. Existem experiéncias hoje que
discutem percentuais minimos, inferiores a 1%, bem como ha casos em que 100% é discutido. Geralmente,
quando ha percentuais e valores pré-definidos, isto faz com que o préprio processo deliberativo envolva tanto
demanda quanto projeto. Em Porto Alegre, ha uma combinagao de coisas. Nas assembléias populares regionais
e tematicas, se decide sobre propostas de investimento. No COP, os conselheiros discutem o conjunto do
orgamento, podendo redefinir demandas e politicas de origem governamental, mas com escasso ou nenhum
poder de alterar montantes de despesas rigidas, como salérios e vinculagdes constitucionais.

e. Centralizar ou departamentalizar € outro nivel de diferenciagcao entre as experiéncias que merece consideracao.
Existem experiéncias que optaram por orgamentos participativos por secretaria ou 6rgao de governo. E o caso
da Toronto Housing Company, por exemplo, na cidade de Toronto, que aplica os recursos de manutencao de
mais de 50.000 unidades habitacionais de interesse social (aluguel social) através de OP. Mesmo em Porto
Alegre, além do OP da cidade, existe também o OP da educagéo, permitindo as comunidades escolares das
escolas municipais (pais, alunos e profissionais da educag¢ao) a construgcao de projetos de uso de espagos
institucionais a partir dos interesses destas comunidades.

2. A aposta na institucionalizacao.

Muito embora portadoras de um carisma proprio, pela contratacdo social direta, de baixo para cima, onde o
social deixa de ser um setor para ocupar o centro da politica, as experiéncias brasileiras de OP sdo incompreensiveis
sem que se faga referéncia ao contexto em que emergiram, no auge do processo de redemocratizagao, apos
mais de duas décadas de ditadura militar.

Inicialmente, ap6s a Constituicdo de 1988 — a chamada Constituicao Cidada — deve-se destacar o reforgo da
estrutura federativa brasileira, onde estados e municipios gozam de relativa autonomia na arrecadagéo de tributos
e na execugao orcamentéria, bem como se beneficiam de transferéncias compulsérias de recursos arrecadados
pelo executivo federal. A tabela abaixo proporciona uma idéia do que tem sido a evolugao das receitas tributarias
disponiveis por ente da federagédo, desde 1960:

Tabela 2. Distribuicdo da Receita Tributaria disponivel no Brasil

Anos | Uniao Estados Municipios Total
1960 59,5 341 6,4 100
1965 54,8 35,1 10,1 100
1970 60,8 29,2 10,0 100
1975 68,0 23,3 8,7 100
1980 68,2 23,3 8,6 100
1985 62,7 26,2 11,1 100
1990 57,1 28,0 14,9 100
1995 56,3 27,5 16,2 100
2000 59,9 251 15,0 100

Fonte: Luis Carlos Vitali Bordin 4

Ainda que nos ultimos anos se verifique uma tendéncia a reconcentragao de recursos em ambito federal, enquanto
que a quantidade de responsabilidades sociais aumenta para os municipios, tornando o pacto federativo questao
atualissima no debate nacional, o vigor politico do municipalismo brasileiro continua forte e permite a convivéncia
democratica de projetos antagbnicos entre os diferentes niveis de governo.

Os anos 90, no Brasil, mostraram multiplas possibilidades de encontros entre sociedade e Estado. Conselhos

4 Luis Carlos Vitali Bordin, “A carga tributaria brasileira em 2001”, Estudos Econémico-Fiscais, Ano 8, n® 1, Porto Alegre, Divisdo de Estudos
Econdmico-Tributarios/Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul, 2002.



participativos para a gestao de politicas sociais existem na grande maioria dos municipios brasileiros (fala-se em
algo ao redor de 27.000 conselhos setoriais locais). Experiéncias de OP envolvendo a participacao dos cidadaos
na definicdo dos investimentos locais ja chegam a aproximadamente 160. Porto Alegre, Sdo Paulo, Belo Horizonte,
Recife e Belém compdem as 5 capitais que hoje trabalham seus orgamentos com base na participagao popular.
Programas envolvendo verbas publicas e privadas e organiza¢cdes comunitérias de base, organizagdes néo-
governamentais e fundagdes privadas sem fins lucrativos nos mais variados campos, desde a atencao aos
portadores de AIDS até a construcdo de embrides de economia solidaria, tornam-se cada vez mais significativos
para a sociedade. Estima-se que o Terceiro Setor envolva no Brasil 540 mil entidades, empregando 2,5% da
forga de trabalho e movimentando US$ 10 bilhdes por ano (1,5% do PIB)®.

Em 1996, a quase totalidade dos Estados brasileiros ja tinha organizado instancias colegiadas para a gestao
descentralizada do principal fundo para habitagio e saneamento, o FGTS®. Neste mesmo ano, 65% do total de
municipios brasileiros” apresentavam conselhos de salide organizados para receber recursos do Sistema Unico
de Saude (SUS). Atualmente sdo mais de 4.000 conselhos de saude. Em 1998, havia 3.081 conselhos de direitos
de criangas e adolescentes, cobrindo entdo 60% dos municipios € 80% da populagdo. Em 2000, existiam 27
conselhos estaduais de assisténcia social e 3.146 conselhos municipais, ainda que muitos ndo estivessem
funcionando de fato®.

Estes encontros democraticamente promissores de uma nova relagéo entre sociedade e Estado no Brasil, embora
tensionados por disputas sobre o sentido da politica e da cidadania para as classes populares, operam dentro de
um ambiente econdmico carregado de dificuldades e incertezas. A conjuntura econémica nos anos 90, nao
apenas na América Latina, mas no conjunto dos paises assim chamados em desenvolvimento, levou alguns
analistas® a falar num possivel fim da terceira onda de democratizagéo identificada por Huntington, que teria sido
iniciada com a Revolugao dos Cravos, em Portugal, em 25.04.1974'°. Mesmo tradicionais defensores das politicas
de abertura econémica consideram preocupante o hiato entre formalidades democraticas e Estado de Direito em
nossos paises, propondo o conceito de illiberal democracy' para designar a situacdo de autoritarismo civil
predominante em muitos paises do continente apds o fim dos autoritarismos militares. Enquanto alguns criticam
os limites dos regimes democraticos, outros retomam a velha tese da impossibilidade da democracia em paises
pobres. O economista Robert Barro, chegaria a aberrante conclusédo de que: “(...) the advanced western countries
would contribute more to the welfare of poor nations by exporting their economic systems, notably property
rights and free markets, rather than their political systems, which typically developed after reasonable standards
of living had been attained.?

Dominada pelas reformas politicas liberalizantes, a conjuntura econémica recente caracterizou-se por: (a) politicas
de privatizacéo, envolvendo ndo apenas o setor produtivo estatal, mas também atividades administrativas, como
servigos prisionais, arrecadacao tributaria e bancos centrais; (b) politicas de desregulamentagéo, envolvendo
capital e trabalho; (c) politicas de abertura ao capital internacional, eliminando reservas de mercado e protecionismo
econdmico®. O Brasil inicia 0 novo milénio com escassos resultados sociais, para dizer o minimo, e sem resolver
seu histérico problema de desigualdade social. Entre 1992 e 1999, o indice de GINI variou minimamente, de
0,571 para 0,567, nao obstante toda a vontade civica e as apostas institucionais desenvolvidas apés a nova
Constituicdo de 1988.

5 Carla Eboli, “O assistencialismo cede espago para a ‘economia da solidariedade™, Gazeta Mercantil, 29.05.2002.

8 Fundo de Garantia por Tempo de Servico, formado a partir de contribui¢gdo sobre a folha de salérios dos trabalhadores do setor privado, tendo
por objetivo contribuir para sua indenizagdo em caso de demisséo. Este fundo é administrado pela Caixa Econémica Federal e gerido por um
Conselho Curador em nivel nacional, o qual estabelece regras e critérios para os investimentos com recursos do fundo. Nao obstante, o governo
federal pode contornar estas decisdes manipulando outras regulamentag¢des, como limites de endividamento, critérios de acesso, etc.

7O Brasil tinha 5.506 municipios em 2000.

8 Vide Elenaldo Celso Teixeira, “Conselhos de Politicas Publicas: efetivamente uma nova institucionalidade participativa?” In Maria do Carmo
A.A.Carvalho e Ana Claudia C. Teixeira, Conselhos Gestores de Politicas Publicas, Sao Paulo, Pélis, 2000 (Publicagées Pélis, n° 37).

% Vide, por exemplo, a reagéo de Larry Diamond, Is the third wave of democratization over? The imperative of consolidation (Working Paper, 97/
237), Indiana, Kellogg Institute, 1997.

1 Samuel P. Huntington, The third wave: democratization in the late twentieth century, Oklahoma, University of Oklahoma Press, 1993.

" Conceito sugerido por Fareed Zakaria, “The rise of llliberal Democracy”, Foreign Affairs, v. 76, n. 6, nov-dec 1997.

2 Robert J. Barro, Democracy and Growth, Cambridge (MA), National Bureau of Economic Research, Inc — NBER, 1994 (Working Paper n.
4909).

'3 Cf. Décio Saes, A republica do capital, Sdo Paulo, Boitempo, 2001, p. 82.

*Cf. IBGE.




Este quadro mostra que a politica dos organismos internacionais (FMI e Banco Mundial) imposta durante
a década de 90 encontra hoje seu limite. Isto ndo significa que o receituario do assim chamado Consenso
de Washington ndo continue a ser vendido para além da fronteira da sustentabilidade politica. No debate
politico atual, a grande questdo ndo é mais se reconhecemos ou ndo os limites do modelo econémico
vigente, a grande questdo é mostrar que poderia ser diferente. Trata-se de uma conjuntura inescapavel ou
é possivel construir alternativas, mesmo que ao nivel local, que acumulem forcas para a construcdo de
um outro consenso, baseado na solidariedade e na ampliacdo da democracia. E nesta perspectiva que faz
sentido examinarmos a experiéncia dos orcamentos participativos, conferindo até que ponto ela resiste
as esperancgas que nela se depositam.

3. Desconcentracéao de tensdes ou devolucéao de poder?

Segundo dados do Banco Mundial, dos 75 paises “em desenvolvimento” com mais de 5 milhbes de
habitantes, 63 implementam atualmente politicas de descentralizacdo, devolvendo fungdes e
responsabilidades aos governos locais®®. Na verdade, o ressurgimento da idéia de desenvolvimento local
aparece como a convergéncia de varios fatores, entre os quais podemos destacar, de um lado, a reagdo
das comunidades locais diante das reformas liberalizantes dos estados nacionais (desregulagdo
burocratica, limitagao financeira) e, de outro, a necessidade dos governos nacionais desconcentrarem as
pressées sociais sobre o dmbito federal, tratando-as de forma descentralizada, localizada e focalizada
(como forma de garantir a convivéncia entre formalidades democraticas e politicas intermindveis de
ajuste).

Canel identifica trés tipos de descentralizagdo de poder na conjuntura recente (administrativa, politica e
fiscal), envolvendo 3 graus (desconcentracdo, delegacdo e devolugdo)®. A devolugao implicaria uma
plena delegagao de poderes e de capacidade decisdria, com a criacdo de novas unidades de governo fora
do controle das autoridades centrais. Este esquema nos permite situar a maior parte das experiéncias de
descentralizacdo brasileiras no dmbito da desconcentracdo e da delegacao, permanecendo o controle
fiscal e politico no governo federal. E dentro dos limites da autonomia municipal que vamos encontrar as
experiéncias mais préoximas do conceito de devolugcdo e de produgdo de uma governabilidade
participativamente fortalecida'.

Além da descentralizagcdo, mais recentemente temos verificado uma tendéncia cada vez maior para a
focalizagdo (nos grupos mais vulneraveis) e a comunitarizagdo das politicas sociais (a gestao direta de
servigos sociais por entidades comunitdrias com repasse de verbas publicas), seja através de organizagbes
comunitarias de base, seja através de ONGs e entidades do Terceiro Setor (através da construgéo social
do conceito de responsabilidade social do setor privado). E neste terreno fértil de encontros entre governo
local e sociedade civil organizada que se tém desenvolvido espacgos publicos de discusséo ou deliberagéo
sobre solugbes para problemas vividos localmente.

4. A experiéncia do Orcamento Participativo.

Nos ultimos anos, o OP de Porto Alegre — principal referéncia em OP do Brasil — tem despertado os mais variados
interesses. Semanalmente, pesquisadores e delegacdes politicas, de todos os continentes do mundo, visitam a
cidade. A leitura predominante valoriza essa “Escola de Cidadania” pelo seu lado social e politico, pela inversao de
prioridades e o investimento na melhoria das condi¢des de vida das classes populares, a ruptura com o clientelismo,
a formagéao de um publico de sujeitos ativos nos espagos publicos regionais e tematicos. Mas existem avaliagbes
divergentes sobre muitos aspectos do OP, sobre sua natureza como politica governamental (com necessidade de
regulamentacé@o em lei ou ndo) ou como “esfera publica ndo-estatal”, sobre o0 modo como o territério é modificado,
etc. Tem ainda quem, como o Banco Mundial, vé no OP, sobretudo um mecanismo de aperfeicoamento da gestao

5 Kyu Sik Lee e Roy Gilbert, Developing towns and cities: lessons from Brazil and the Philippines, Washington, D.C., The World Bank, 1999.
'6 Eduardo Canel, “Municipal decentralization and participatory democracy: building a new mode of urban politics in Montevideo City?” European
Review of Latin American and Caribbean Studies, n° 71, October —2001.

7 Archon Fung e Erik Olin Wright propdem o conceito de empowered deliberative governance para explicar experiéncias como a do orgamento
participativo em Porto Alegre. Vide Archon Fung e Erik Olin Wright. “Deepening democracy: innovations in empowered participatory governance”,
Politics & Society, v. 29, n° 1, Margo de 2001.



local, de modernizagao da maquina administrativa e de controle fiscal da sociedade civil sobre o Estado. Enquanto
uns investigam o processo e 0s seus sujeitos, outros se preocupam mais com a férmula, com a “engenharia
institucional” desenvolvida pela parceria Frente Popular — Conselho e Féruns do OP. Tivemos, no periodo 1999-
2002, inclusive uma experiéncia de OP estadual, no Rio Grande do Sul. Nestes momentos de tradugao da experiéncia,
atraindo governos de todos os matizes do espectro politico-partidario, € que se revelam as diferentes concepgoes
sobre 0 sentido da participacéo popular e o papel do governo, pois muitas vezes se busca apenas na formula o que
€ resultado de um processo, se busca o sucesso, mas nao 0 compromisso, a hegemonia sem o conflito, deseja-se
a adesdo da sociedade mas rejeitam-se seus movimentos sociais.

A experiéncia de Porto Alegre mostra que sem uma nova “sintaxe” politica para a relagéo Estado/sociedade, ndo existe
solucao técnica possivel para os problemas de falta de legitimidade e intransparéncia na a¢géo do Poder Publico.

4.1. O que é orcamento participativo?

O Professor Boaventura de Sousa Santos trabalha com uma nogao de OP envolvendo “uma estrutura e um
processo de participagdo comunitéria baseado em trés principios e num conjunto de instituicdes que funcionam
COMO mecanismos ou canais para assegurar a participagdo no processo decisorio do governo municipal”.'® Os
trés principios seriam: (a) participagao aberta a todos os cidadaos, sem nenhum status especial atribuido as
organizagbes comunitarias; (b) combinagdo de democracia direta e representativa, cuja dinamica institucional
atribui aos proprios participantes a definicao das regras internas; e, (c) alocagao dos recursos para investimento
de acordo com uma combinagéo de critérios gerais e técnicos (ou seja, compatibilizando as decisdes e as
regras estabelecidas pelos participantes com as exigéncias técnicas e legais da a¢gdo governamental, respeitadas
também as limitagdes financeiras). Além disso, poderiamos acrescentar ainda: (d) pela primeira vez na histéria
do Brasil, uma experiéncia inovadora de gestao democratica surge de baixo para cima, sem a necessidade de
uma lei prévia determinando hierarquicamente o lugar e os limites da participagao dos cidadaos na sua relagao
com o Estado; e, (e) a configuragao de um espaco publico plebeu, com base na participacado direta, embridao de
um quarto poder — combinando poder cidaddo e poder comunitario (democracia participativa e democracia
representativa comunitaria, como mencionado na parte inicial deste texto). Ja estéo integradas ao cotidiano dos
bairros de Porto Alegre, as reunides no minimo mensais dos féruns do OP, onde é possivel propor e gerenciar
solucdes para os problemas locais.

No nosso entendimento, entretanto, todas estas dimensoées ainda nao configuram um conceito propriamente dito.
As estruturas so6 se dao a conhecer através da pratica e nossas interpretacdes ainda estdo demasiado carregadas
com um viés, que € a experiéncia de Porto Alegre. Assim sendo, o que temos é ainda uma nogéao, que certamente
¢ atualizada e redimensionada em cada uma das demais experiéncias hoje em funcionamento.

O OP é um processo de multiplas dimensdes. Na verdade, ndo existe um desenho acabado e definitivo de OP.
Porto Alegre é uma referéncia, ndo um modelo a ser copiado. O desenho que temos hoje em Porto Alegre é
bastante diferente do que tinhamos no inicio dos anos 90, em varios niveis: critérios, temas, ciclo anual,
funcionamento do COP, elei¢do de representantes, coordenacao, prestagéo de contas, relagdo com conselhos
setoriais, etc. Enquanto processo, € um trabalho permanentemente em construgéo, produto da dialética social e
que tem o conflito como um dos seus elementos constitutivos. Conflito que atravessa todo o ambiente no qual
opera (associacdes comunitarias e corporativas; Conselhos Populares, espacos de co-gestao; outros conselhos
existentes na cidade; governo; burocracia de governo, sobretudo no &mbito do planejamento; partidos que compdem
a Frente Popular; partidos de oposigao; meios de comunicagao, etc.). Envolve histéria, envolve vontade politica,
envolve um espago proprio, um ciclo de participagao e implica em justica social, em cidadania e no embriao de
uma nova cultura politica. Desde muito antes do governo da Frente Popular em Porto Alegre j& se falava nos
movimentos comunitarios sobre o controle da populagéo organizada sobre o orgamento publico. Dizia-se que de
nada valia ter dezenas de conselhos setoriais se nao fosse possivel decidir sobre o principal: orgamento e
planejamento.

Quando falamos em espacgo publico na caracterizagdo do OP, estamos nos referindo a um espago publico
essencialmente plebeu-comunitario (centrado na inversdo de prioridades e tendo como norte a producéao de

'8 Boaventura de Souza Santos, Politics & Society, vol. 26, n. 4, dez-98, p. 468.




justica social, com unificagdo em torno de interesses comuns socialmente construidos nos bairros populares).
De forma contraditéria e carregada de riscos e polémicas, emerge nestes meios uma nova forma de exercicio do
poder, afirmativa de um principio ético-politico cujo eixo é o civismo ativo e o radicalismo democratico. Nao se
trata de nenhum espago para debates académicos em busca da verdade, no modelo idealizado por Habermas',
mas de um conjunto de lugares de discusséo e deliberacédo envolvendo atores absolutamente desiguais, sobretudo
governo e classes populares, nada neutros e profundamente encarnados nos dramas da vida dos bairros pobres
da cidade. Nao quer isto dizer que empresarios e classes médias e estejam a priori excluidos, porque eles
também se beneficiam com a contratagdo anual de investimentos da ordem de 40 milhdes de dblares, mesmo que
seja para produzir infra-estrutura nas periferias urbanas. Lucram empreiteiras, economiza-se com o fim das
propinas, amplia-se a cidade formal, diminui, em tese, a tensdo social. E no momento em que se passa do
or¢camento para o planejamento da cidade, como vem ocorrendo mais recentemente, que aquele espaco plebeu
se amplia, através da articulagdo com conselhos setoriais, incorporando empresarios, universidades e corporagdes,
como ocorre atualmente no novo conselho participativo do Plano Diretor. Neste caso, nas reunides nos féruns
regionais de planejamento, sdo os empresarios 0s “novos participantes”, e a populagao organizada dos bairros
0s recebe depois de construir durante anos os féruns regionais e tematicos de discussao e fiscalizagdo dos
investimentos do orgcamento participativo. Assim, os interesses dos grandes grupos empresariais (um grande
shopping, um grande supermercado, um projeto habitacional de luxo, uma avenida perimetral, p.ex.) sdo sempre
tensionados pelo principio de justi¢a social, uma vez que no OP o social esta na esséncia da constituicao do
interesse publico, obrigando-se a contrapartidas decididas com as comunidades. Claro que num mundo dominado
pelo econémico, onde vale tudo para atrair investimentos, até que ponto é possivel colocar limites sobre os
grandes grupos econémicos é uma questao que desafia o futuro da experiéncia, sobretudo quando a discussao
se desloca da infra-estrutura bésica para o desenvolvimento econdmico sustentavel.

O OP né&o ¢ o apéndice de uma tecnocracia supostamente eficiente, muito menos uma magica instrumental para
0 sucesso eleitoral. Nao se trata de carimbar um selo popular, ou populista, numa grade de op¢des decidida de
cima para baixo. Ao contrario, o OP €, de um lado, o desdobramento de lutas populares de mais de 30 anos, que
agora encontraram um espaco publico para seu processamento politico; de outro, € um instrumento de justica
social, em trés dimensdes: tributaria, distributiva e politica. Isto significa, do ponto de vista fiscal, ndo apenas
recuperar a capacidade financeira e estratégico-administrativa do setor publico, mas também que aqueles que
ganham mais, paguem mais. A evolugéo das receitas de Porto Alegre mostra claramente que a parceria estabelecida
na co-gestao do orgamento publico municipal deu credibilidade politica ao governo para melhorar a arrecadacao
propria do Municipio (Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana - IPTU, Imposto de Transmisséo de Bens
Inter Vivos - ITBI, Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISSQN e outros impostos e taxas municipais
menos significativos). Com a implantagao do OP verifica-se, principalmente em relagéo ao IPTU, uma queda nos
indices de inadimpléncia que em 1989 estavam em torno de 20% e atualmente apresentam um percentual inferior
a 15%.

Tabela 3. Evolugado da Receita Municipal em Porto Alegre
(em milhGes de R$)

éll\fnglTA 1988 | 1989 | 1990 | 1991 1992 | 1993 | 1994 1995| 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 2001| 2002
IPTU 4291 395| 360( 879| 1002 771| 823| 20| 1243 | 1261 | 1296| 1231 123,7| 1242| 1288
ITBI -1 193] 277| 312] 300| 261( 373| 484 568( 683| 714) 653[ 586] 560] 645
ISSQN 947 980 1392| 1316| 1157 1053 1353 [ 186,5| 202,7 | 220,7| 2338| 2214 2131| 2139| 207,6
OUTROS 08 751 209 159 142 122| 121 79| 23 2,7 2,2 1,7 2,1 2,0 1.3
TRANSFE-

RENCIAS* | 167.2| 2319 2899 | 31,1 | 2976 | 2848 3369 | 4278 5926 | 9381 (10461 9293 | 9574 10162 9229
-ﬁ%gﬂ? 4337 | 444716176 | 6692 7284 | 7140 8313 | 947,3|1.123,2 (1.494,7 | 1.614,7|1.567,9 [1.537,8 [ 1.619,7 | 1.501,1

Fonte: SMF-PMPA (valores corrigidos pelo IGP-DI até dezembro-2002)
(*) Transferéncias constitucionais referentes a participagdo municipal em impostos arrecadados pelo Estado e pela Unido, bem
como recursos do Sistema Unico de Satde — SUS, ampliados ap6s a Prefeitura de Porto Alegre assumir a municipalizagdo
semiplena do sistema em 1997.
(**) Inclui itens anteriores, outros tributos municipais, receita patrimonial e operagdes de crédito

'® Vide, a propésito, a critica feita por Yves Sintomer, La democratie impossible? Politique et modernité chez Weber et Habermas, Paris, La
Découverte, 1999. Para uma utilizagao radicalizada do conceito de esfera publica, vide também Leonardo Avritzer, “Democracia deliberativa”,
Metapolitica, v.5, no. 18.



Em segundo lugar, trata-se efetivamente de estabelecer discriminagdes positivas e dar mais justamente para
quem menos tem. No OP sao constantemente rediscutidas as regras, tendo em conta os diferentes graus de
caréncia e a populacao das varias comunidades. Considerando-se as quatro principais prioridades ao longo dos
ultimos 12 anos de OP, habitagao, pavimentacéo, saneamento e educagéo (vide tabela abaixo), os resultados
tornaram Porto Alegre a cidade a de melhor qualidade de vida entre as capitais brasileiras:

Tabela 4. As trés principais prioridades do OP em Porto Alegre desde 1992

Temas 2004 | 2003 | 2002 | 2001| 2000 | 1999 | 1998 | 1997 | 1996 | 1995 | 1994 | 1993 | 1992
Habitacdo 1 1 1 2 1 3 2 1 3 2 1 3
Pavimentacdo 3 3 1 2 2 1 2 1 2 2 3
Saneamento 3 3 1 3 3 2 3 1 1
Educagéo 2 2 2
Saude
Assisténcia Social 2

a. Na area da habitacao, em que pese a concentracao dos recursos e das definigdes financeiras estratégicas no
governo federal, foi possivel ampliar a média de unidades produzidas localmente, de 493 ao ano, no periodo
1973-1988, para 1.000 unidades ao ano, no periodo 1989-2003, o que permitiu, pela primeira vez em Porto
Alegre, conter a expansao do déficit habitacional. Aliado a este esforgo, a criagcdo de instrumentos legais e de
programas para a regularizagdo fundidria e a urbaniza¢do de loteamentos informais e clandestinos vem
redesenhando a face dos bairros populares na cidade.

b. Em termos de pavimentacao, foi possivel reduzir o déficit existente, de 690 km, em 1988, para 390 km, em
2003, melhorando sensivelmente 0 acesso ao transporte coletivo e aos equipamentos publicos nas areas mais
carentes de Porto Alegre. Ressalte-se, ainda, que o programa de pavimentagdo e manutencgdo inclui ndo
apenas a cobertura de vias, mas também toda a infra-estrutura de esgotamento pluvial e sanitario.

c. No que se refere ao acesso & dgua e ao saneamento basico, ampliou-se o percentual de economias atendidas
com agua tratada, de 94,7% do total, em 1989, para 99,5%, em 2002; sendo o percentual atendido por rede de
esgoto incrementado de 46%, em 1989, para 84%, em 2002, elevando-se também o percentual de esgoto
tratado, de 2% em 1989, para 27,5%, em 2002, estando em execugao projeto sécio-ambiental que permitira
atingir 77,5% quando finalizado.

d. Na educacao, foi possivel ampliar o nimero de escolas publicas municipais, de 29, em 1988, para 92, em
2003, o que permitiu elevar o numero de alunos matriculados nestas escolas, de 17.862, em 1989, para
55.741, em 2002. Ampliou-se também o leque de servigos educacionais oferecidos, incluindo a Alfabetiza¢édo
de Adultos (Projeto MOVA, com 170 turmas em 2002, reduzindo-se o indice de analfabetismo na cidade, de
5,6%, em 1988, para 3.3%, em 2003) e a Educacdo de Jovens e Adultos (EJA), integrada ao sistema de
ensino fundamental (com 8.301 alunos matriculados em 2002, tendo ao longo de sua histéria mais de 4.300
pessoas concluido o curso). Além disso, através do OP também foi criado o Programa Convénio Creches,
anteriormente inexistente, voltado para entidades comunitarias, atingindo hoje 126 creches (atendendo
aproximadamente 10.000 criancas), que recebem repasses mensais de recursos proporcionais ao nimero de
criangas, auxilio para a merenda escolar e orientagdo e supervisdo pedagdgica por parte da Secretaria
Municipal de Educagéo, incluindo-se mais recentemente a possibilidade de constru¢éo de creches comunitarias
pelo poder publico municipal.

e. Embora, figurando apenas para o ano de 2000 como uma das 3 primeiras prioridades do OP, a area da
saude teve sua gestdo integralmente assumida pelo governo municipal, apesar do quase que
congelamento dos valores anuais das transferéncias vinculadas pelo governo federal, situacao que vem
obrigando o governo municipal a comprometer cada vez mais recursos para garantir patamares minimos
de qualidade no atendimento. A prefeitura compromete hoje, adicionalmente as transferéncias federais,
cerca de 18% dos gastos da administracao centralizada (excluidas as autarquias), contra uma média
anual inferior a 10% durante a década de 80. No OP, as principais demandas na area da saude
referem-se a implantacdo de postos de atendimento médico nas regides, a ampliacdo dos servigos
oferecidos nestes postos e a implantagdo do Programa de Saude da Familia (PSF), de origem federal
(criado em 1994), implantado em Porto Alegre a partir de 1996, constituindo-se atualmente de 29
equipes. O programa desenvolve trabalho preventivo e de atendimento as familias da area em que
opera, através de convénio com entidades comunitarias que sdo quem contrata os profissionais de
saude. As equipes de cada unidade sdo compostas por, pelo menos, um médico (médico de familia),




um enfermeiro, dois auxiliares de enfermagem e quatro agentes de saude, estimando-se em 25.000
familias o total beneficiado atualmente pelo programa.

f. A area de assisténcia social s6 foi incluida entre os temas priorizaveis pelas regiées no OP a partir de 1997,
embora a temética de Saude e Assisténcia Social existisse desde 1994, quando a Prefeitura passa a articular
na politica de Assisténcia Social todo um conjunto de iniciativas que se encontravam dispersas. Dentre as
varias atividades desenvolvidas atualmente, contemplando pessoas portadoras de necessidades especiais,
criancas e adolescentes em situacao de risco, moradores de rua, vitimas de violéncia, idosos em situacao de
abandono, familias com insuficiéncia de renda e outras situacdes, destacam-se no OP os programas NASF -
Nucleo de Apoio Socio-Familiar e SASE - Servigo de Apoio Sécio-Educativo, mantidos através de convénios
com entidades comunitarias. O primeiro atende familias residentes em Porto Alegre, com renda per capita de
Y2 do salario minimo, que tenham filhos (criangas e adolescentes) em situagéao de risco pessoal (violéncia
familiar, mendicancia, uso de drogas na familia, exploracdo sexual e trabalho infantil). As familias, além de
assumirem o compromisso de manter seus filhos na escola, participam das dinamicas de grupo, sao
acompanhadas por assistentes sociais e psicélogos recebem apoio e beneficios como bolsa-auxilio de R$
150,00, pelo periodo de seis meses a um ano. Atualmente, a Prefeitura mantém 28 NASFs, totalizando 1140
grupos familiares. Destes, 160 familias sdo mantidas com recursos captados junto a empresas privadas e
publicas. O programa beneficia cerca de 4.500 criangas e adolescentes. O SASE atende criangas e
adolescentes, de 07 a 18 anos, no turno inverso a escola. Atualmente, 4.435 criancas sdo atendidas pelo
programa.

Em terceiro lugar, e como condigdo para os dois pontos acima, trata-se de inverter a mao do relacionamento
Estado-sociedade, abrindo espago para quem nunca teve espago, dando mais poder politico para quem menos
poder econdmico tem. Claro que este processo de partilha de poder ndo é fruto apenas da vontade. O aprendizado
de um novo modo de exercicio do poder, a producdo de uma governabilidade fortalecida participativamente, ndo
é facil. Por um lado, as tendéncias burocraticas dos partidos no poder sdo quase que irresistiveis, por outro, a
assimetria entre atores governamentais e societarios € mesmo entre os proprios movimentos sociais envolve
riscos permanentes, seja a tentacdo populista de negar a importancia do planejamento e do conhecimento
técnico; seja o privilégio a cidadaos profissionais (que falam a lingua do governo e se apropriam da participagao
de base, perpetuando-se como representantes); seja o dialogo apenas com quem ja esta organizado, ignorando
0S gque ndo conseguem sequer estruturar-se enquanto grupo; seja, ainda, a cooptacdo de liderangas, apenas
simulando votagoes, ja que as decisdes foram previamente definidas em conchavos de bastidores; seja, enfim, o
desencadear de uma competitividade destrutiva entre as préprias organizagdes populares em disputa pelos
mesmos recursos, sem capacidade de desenvolver regras democraticas para o processamento das diferengas e
a politizagdo das solugdes. E por isto que as melhores experiéncias de OP surgem da necessidade politica e ndo
da vaidade.

Em Porto Alegre, os partidos da Frente Popular precisaram dramaticamente do OP para enfrentar uma conjuntura
extremamente dificil ao longo da Gltima década. Diante de um legislativo local sempre com maioria oposicionista,
um orgamento inicialmente quase todo comprometido apenas com a folha salarial dos funcionarios, uma midia
local hegemonizada por um Unico grande grupo empresarial, um empresariado urbano (empreiteiras, empresas
de transporte, comerciantes, empresarios do setor de servigos) dominado em grande parte por uma logica
patrimonialista e predatéria em relagéo a qualidade de vida e ao meio ambiente, uma burocracia estatal em ampla
medida submissa e carente de qualificagéo profissional, quando ndo preconceituosa em relagao aos movimentos
sociais, seria impossivel manter-se no poder e adquirir governabilidade sobre as politicas publicas sem uma
ampla base popular. Mas ndo podia ser qualquer base, 0 que jogaria 0 governo nos bragos do populismo
tradicional. Por isto, foi fundamental a participagao direta, como forma de garantir a todos os cidadaos, sobretudo
aos mais humildes, o direito de influir pessoalmente no destino de sua cidade e de seu Estado. Foi quebrada a
hierarquia de “cidadaos profissionais” que julgavam ter assento garantido nas rela¢gdes com o governo a partir de
organizagdes muitas vezes fantasmas. Nao € o governo quem diz com quem aceita conversar e com quem nao
aceita. E a sociedade, diretamente, através de seus cidadéos e de suas entidades efetivamente representativas —
com capacidade de mobilizagao real — quem define os parceiros do jogo.

O OP nao se configura como um espaco publico plebeu apenas pela quebra das hierarquias de uma cidadania
regulada de cima para baixo pelo Estado desde 1930, com suas unides, federacdes e confederagdes de
trabalhadores dependentes do reconhecimento oficial para existir. Como se observa pelos dados das tabelas
abaixo, verifica-se que a grande maioria dos participantes no OP pertence as classes populares, séo trabalhadores
sem qualificagdo, a maioria mulheres, com escolaridade primaria, renda familiar mensal inferior a R$ 960,00



(US$ 320,00) e presenca muito mais do que proporcional de grupos étnicos minoritarios numa cidade onde a
grande maioria descende de imigrantes europeus. Mesmo que para o COP haja uma certa variagao neste perfil,
sobretudo em termos de renda, escolaridade e género, ja que nao se alteram relagdes seculares pela simples
magica de um novo desenho institucional (antes ao contrario), o importante é observar as tendéncias de fundo, a
participagao crescente das mulheres, 0 aumento constante do niumero de participantes e o “fio terra” que prende
0s representantes as suas bases regionais e tematicas: o controle dos representantes diretamente pelos
representados, podendo os conselheiros ter o seu mandato revogado por decisdo do férum de delegados em
reunido especialmente convocada para este fim.

O crescimento do OP mostra claramente a sua emergéncia de experiéncia embrionaria a estrutura da
cultura politica da cidade, sobretudo se considerarmos que o numero de entidades envolvidas praticamente
quadruplicou desde 1989, atingindo atualmente cerca de 3.000 (cf. PMPA-CRC). Ou seja, 0 processo nao
apenas relne o conjunto das entidades comunitarias, como também estimula a multiplicagdo de novas
entidades. Considerando-se que 61,1% dos participantes das plenarias, cf. pesquisa do Cidade — Centro de
Assessoria e Estudos Urbanos, sdo vinculados a entidades e que cada uma dessas entidades também
realiza reunioes intermediarias, é possivel estimar o envolvimento de até 15% da populacao de Porto Alegre
em algum momento do OP.

Glossario:

Plenario: participantes entrevistados na 12. rodada do OP no ano de 2002.

Dir. AMs: participantes entrevistados na 12. rodada do OP no ano de 2002 que sao dirigentes de
Associacdes de Moradores.

Delegados: participantes entrevistados na 12. rodada do OP no ano de 2002 que sdo ou foram em
algum momento delegados do OP.

Conselheiros: participantes entrevistados na 12. rodada do OP no ano de 2002, que s&o ou foram em
algum momento conselheiros do OP.

NR: pessoas que ndo responderam.

Tabela 5. Comparecimento anual na plenaria com maior participagao

Ano 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Participantes 628 3.086 6.168 6.975 8.011 8.495 7.653

Ano 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Participantes 11.075 11.790 14.776 14.408 16.612 16.750 14.985

Fonte: CRC-PMPA

Tabela 6. Sexo dos participantes no OP em 2002 (%)

s IBGE | Plenario | Plenario | Plenario | Plenario | Plenario | Dir. Delegados | Conselheiros
€X0 | 2000 | 1993 1995 1998 2000 2002 | Ams 9

Donne | 533 | 467 46,8 51,4 57.3 564 | 557| 606 32,6
Uomini | 467 | 47.6 522 484 415 433 | 443 394 67,4
NR - 57 1,0 0.2 1.3 0.4 » : -

Fonte: CIDADE, Pesquisa OP2002.
(*) Dados de pesquisa complementar realizada diretamente no Conselho do Orgamento Participativo (gestdo 2002 - 2003)

Tabela 7. Etnia dos participantes no OP em 2002 (%)

Etnia Plenario Dir. Ams Delegados Conselheiros
Negro 28,1 26,0 24,0 23,0
Branco 60,4 62,6 61,4 55,7
Indio 3,6 3,1 4,1 6.6
Outro 0,6 0,8 04 -
NR 0,1 - - -

Fonte: CIDADE, Pesquisa OP 2002




Tabela 8. Escolaridade dos participantes no OP em 2002 (%)

Nivel Plenario Dir. Ams Delegados Conselheiros
Até ol Grau 64,1 56,5 49,5 39,4
Il Grau (completo ou nao) 23,8 28,3 30,1 31,1
Superior (completo ou ndo) 12,0 15,3 20,3 29,5
NR 0,1 - - -
Fonte: CIDADE, Pesquisa OP 2002
Tabela 9. Idade dos participantes no OP em 2002
Faixas (anos) Plenario Dir. Ams Delegados Conselheiros
16 — 25 19,5 8,4 6,5 3,3
26 — 33 17,4 17,6 12,6 14,8
34-41 19,9 21,6 19,5 24,8
42 - 49 18,6 19,8 24 .4 24,6
50 — 80 245 32,8 37,0 32,8
Fonte: CIDADE, Pesquisa OP - 2002
Tabela 10. Renda familiar dos participantes no OP em 2002 (%)
Faixas (Salarios . .
(minimos) Plenario) Dir. Ams Delegados Conselheiros
0-2 394 25,9 23,7 21,7
2-4 29,9 37,4 31,8 28,3
4-8 18,4 19,1 25,3 21,7
8-12 5,1 8,4 9,0 13,3
12 - 6,8 8,4 10,2 15,0
NR 0,4 0,8 - -

Fonte: CIDADE, Pesquisa OP - 2002

Tabela 11. Participantes das plenarias do OP nos anos respectivos vinculados as entidades
ou situacoes especificas de 1993 a 2002 (%)

ANNI 1993 1995 1998 2000 2002 Delegati Consiglieri
Associagoes de 71,3 50,5 | 40,9 372 | 483 68,3 73,8
Moradores
Conselhos Populares n.d 8.7 40 37 37 11.0 18.0
ou Unidées de Vilas o ' ’ ’ ’ ’ '
Grupos Religiosos ou
Culturais n.d. 10,6 9.1 14,8 8,9 15,4 16,4
Partidos Politicos n.d. 45 6,0 7,7 4,2 13,0 19,7
Sindicatos n.d. 4.2 49 4,2 3,2 6,5 6,6
Entidades em Geral
(inclui anteriores) n.d. 75,9 66,9 60,9 61,1 86,6 86,9
Primeira vez que i} i}
Participa do OP n.d. 48,5 38,5 49,5 47,5

Fonte: Pesquisas PMPA — 1993, FASE/CIDADE/PMPA — 1995, CIDADE/PMPA - 1998, CIDADE/PMPA - 2000 E CIDADE 2002
A pesquisa de 1995 foi efetuada na Segunda Rodada do OP, as demais na primeira.

4.2. O Orgamento Participativo tem um ciclo

O OP é um processo através do qual os participantes ndo apenas escolhem suas prioridades de investimento
para o exercicio seguinte, como também discutem e deliberam sobre o conjunto dos servigos prestados pelo
Municipio e sobre todos os itens que compdem suas receitas e despesas. Isto torna o OP algo muito maior do
que uma simples consulta. Na verdade, o OP estabelece um ciclo permanente de participagao, que se abre a
cada ano com uma Rodada Unica de Plenarias Regionais e Tematicas, realizada entre abril e maio, em cada uma
das 16 regides e 6 tematicas, na qual o governo faz uma prestagéo de contas (Plano de Investimentos do ano
anterior e do ano em curso; situag¢ao financeira do Municipio; regras de funcionamento definidas pelos conselheiros



do OP) e os participantes decidem suas prioridades tematicas (num leque de 14 temas?), elege os seus conselheiros
(2 titulares e 2 suplentes por regido e tematica), define o nimero de delegados a que tem direito e avalia as
explicacoes prestadas pelo governo.

Entre maio e junho, ocorrem reunides intermediarias, onde as comunidades reinem-se para definir sua escala
de obras e servigos a serem demandados de acordo com as prioridades tematicas ja definidas na Rodada de
Plenarias. Em junho, sdo apresentadas as hierarquias de obras e servigos pleiteados para cada tema priorizado.
Em julho, ocorre a posse do novo Conselho (mandato imperativo de um ano, passivel de uma reeleicdo apenas).
As demandas sao entao processadas pelo governo, dentro dos critérios definidos pelo COP? (atualmente envolvem
grau de caréncia de infra-estrutura ou servigo, populagéo e grau de prioridade atribuido ao tema) e considerando
as disponibilidades financeiras previstas para o ano seguinte.

A partir dai, os conselheiros discutem os nimeros gerais da proposta orgamentaria, a qual uma vez aprovada é
enviada a Camara de Vereadores até 30 de setembro de cada ano. Os vereadores, por sua vez, tem prazo até 30
de novembro para votar a Lei do Orgamento. Enquanto isso, os conselheiros do OP trabalham na definicao do
Plano de Investimentos, a partir de proposta base formatada pelo governo. As varias secretarias e 6rgaos de
governo sédo agendados para comparecerem ao COP, onde discutem os seus numeros e as suas propostas,
contemplando as demandas definidas pelas regides e tematicas. Em novembro, o Plano de Investimentos assim
construido é submetido a aprovacao nos féruns regionais e tematicos. Os conselheiros, durante todo o periodo
de seu mandato (1 ano), realizam um trabalho permanente de consulta e discussdo com as suas comunidades,
informando do andamento das discussdes no Conselho e encaminhando ao Conselho as propostas e questdes
levantadas em suas regides e tematicas. Nestas, os foruns do OP continuam reunindo-se no minimo uma vez por
més, fiscalizando a execuc¢do das obras e servigcos e encaminhado questdes pontuais de interesse das
comunidades. Atualmente, de todas as demandas decididas pelas comunidades nos planos de investimento
anuais, 90% foram realizadas e as restantes estdo em andamento.

Em dezembro, o Conselho rediscute as regras do OP para o ano seguinte, a partir de propostas construidas em
seus féruns regionais e tematicos. Esta discussao tem entrado janeiro adentro. Fevereiro tem férias e em margo
recomeca o ciclo.

O sucesso do OP se deve justamente a ele ter encontrado o buraco da agulha, ou seja, ter se constituido numa
esfera que, presidida pela l6gica da soberania popular, se contrapde tanto a Iégica mercadoldgica (pautada pelos
critérios da propriedade privada e redutora da esfera publica a um minimo formal para a sua legitimidade),
quanto a logica legal-burocratica intrinseca ao Estado Moderno (pautada pelos critérios de hierarquia e competéncia
e que se caracteriza pela autoridade tecnocrata e pela intransparéncia, os “segredos de Estado”). O OP hoje é a
coluna vertebral de todo um sistema participativo em Porto Alegre, onde existem mais 2 dezenas de conselhos
setoriais, sdo realizadas conferéncias periddicas para a avaliagédo e definicdo de diretrizes para as politicas
publicas municipais e, ainda, ocorrem os Congressos da Cidade, discutindo propostas para o futuro da cidade
como um todo. Isto ndo significa uma relagdo de subordinacédo entre OP e conselhos setoriais, mas significa a
centralizagdo do conjunto das decisdes de investimento no COP, cabendo aos setoriais a definicao de politicas e
projetos e a gestao de recursos especificos, quando cabivel, como é o caso do FUNCRIANCA, administrado pelo
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, por exemplo.

4.3. Desafios atuais

Atualmente, o OP em Porto Alegre apresenta uma série de desafios para sua continuidade, dos quais destacamos
0s seguintes:

20 1 - Saneamento basico: drenagem e dragagem; 2 — Saneamento béasico: agua e esgoto cloacal; 3 — Habitagao; 4 — Pavimentagéo; 5 —
Educacio; 6 — Assisténcia social; 7 — Satde; 8 — Circulagao e transporte; 9 — Areas de Lazer; 10 — Esporte e lazer; 11 — lluminagao publica;
12 — Desenvolvimento econdmico; 13 — Cultura; 14 — Saneamento ambiental.

21O Conselho do OP — COP é composto por 48 conselheiros titulares e 48 suplentes assim distribuidos: 2 conselheiros titulares e 2 suplentes
eleitos em cada uma das 16 regides da cidade; 2 conselheiros titulares e 2 suplentes eleitos em cada uma das 6 plenarias tematicas; 1
conselheiro e 1 suplente indicados pela Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre; 1 conselheiro e 1 suplente indicado pelo
Sindicato dos Municiparios de Porto Alegre; 2 representantes titulares e 2 suplentes do Executivo Municipal (o coordenador do GAPLAN e seu
adjunto e o coord. da CRC e seu adjunto), sendo que os representantes do Executivo ndo tém direito a voto.




1. Articulagéo participativa entre Orgamento e Planejamento.

Hoje, aquelas mesmas pessoas que levaram uma década para conquistar o acesso a “cidade basica”, envolvendo
conquistas como agua, saneamento, pavimentacao, transporte e regularizagdo fundiaria, educagéo, saude e
assisténcia social publica, reivindicam agora a “cidade necesséria”, com o mapeamento estratégico do que foi
feito, das caréncias ainda existentes e das possibilidades de avangos nas novas frentes da exclusédo social:
geracao de renda, emprego e seguranca. Na medida em que as cidades passam a assumir cada vez mais
responsabilidades pelo seu préprio desenvolvimento urbano, social e econémico, torna-se fundamental o
desenvolvimento de uma articulagdo mais ampla de interesses, envolvendo tanto quanto possivel o conjunto dos
setores privados e atraindo-os para a idéia de justiga social, sustentabilidade e qualidade de vida. Na perspectiva
dos movimentos populares, isto significa, de um lado, a abertura de um novo campo de disputa politica, no
terreno conceitual e pratico da socioeconomia solidaria; de outro, a passagem da construc¢éo coletiva de demandas
para a construcao coletiva de projetos, o que implica fortalecer sua autonomia e capacidade de planejamento
estratégico.

Grafico I. Estimativa do nimero de empregados em Porto Alegre,
por setor de atividade econémica (1995-2000)
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Fonte: PED-RMPA Convénio FEE/FGTAS-SINE-RS/SEADE/DIEESE, com apoio da PMPA

Do ponto de vista propriamente estatal, este contexto expressa uma certa obsolescéncia da maquina publica atual
e a necessidade urgente de uma revolugdo administrativa. Nao estamos vivendo apenas uma crise econémica
que depois de superada permitira que tudo volte ao “normal” (vide quadro acima para uma idéia do que ocorreu
com o emprego em Porto Alegre em apenas 5 anos). As mudangas que se estdo produzindo nas relagbes
econdmicas tendem cada vez mais a serem irreversiveis, podendo ser talvez transformadas numa perspectiva
inversa a légica liberal-financeira, mas nao no sentido da social democracia classica do pods-guerra ainda
sonhada por parte de algumas correntes politicas. A resposta liberal todos nés conhecemos e é meramente
reformista, adequando o Estado as novas configuragdes do poder privado (privatizacao, terceirizagao, flexibilizacao,
minimiza¢ao da méquina e eroséo de soberania). Falta construir a resposta dos setores populares. Qual o projeto
destes setores para o Estado e para a burocracia publica? O OP até aqui fez parte de uma construcao alternativa,
abrindo o poder publico para os projetos da cidadania, mas este caminho foi construido praticamente sem
alteragdes no funcionamento regular da maquina publica. O modo como as empreiteiras de obras beneficiaram-
se do OP, tal como descrito anteriormente, exemplifica uma convivéncia quase pacifica entre os grandes interesses
econdmicos na cidade e os investimentos sociais. Hoje, porém, manter a centralidade do social nas agées
governamentais significa romper com a esquizofrenia entre o social e o econdbmico que caracteriza 0 nosso
quotidiano. Democratizadas as decisdes sobre o orcamento publico, trata-se agora de democratizar radicalmente
a sua execugao. Por exemplo, ndo faz mais sentido que o sistema de licitacdes de obras publicas deixe de
vincular critérios de socioeconomia solidaria nas propostas em disputa. Além disso, parte das obras poderia ser
perfeitamente gerenciada e executada pelas proprias comunidades, gerando renda e capacidade empreendedora
para as comunidades beneficiadas. Da mesma forma, todos os gastos de manutengédo poderiam ser revistos
dentro dos mesmos pressupostos. Relativamente aos recursos humanos, hoje quase toda a definigao de resultados
se dé de forma burocrdtica e intransparente, com poucas experiéncias de controle social direto (conselhos



escolares, comissdes de salde), em geral sem ferramentas adequadas de intervengéo e operando muitas vezes
apenas com indicadores subjetivos ou apenas policialescos (controle de carga horaria, formalidades burocraticas).

Mudanca desta magnitude pressupde um papel pedagogico fundamental permeando as agbes do poder publico,
ao mesmo tempo em que um investimento politico pesado em formacgéo e qualificagdo. Novas contratagées, hoje,
ja se subordinam a Comissao Paritaria Governo — COP — Sindicato dos Servidores Municipais (SIMPA), mas a
execucao dos concursos e 0s estagios probatorios permanecem quase que sem alteracgao logica e sem controle
social direto. Nao se esta propondo aqui acabar com a divisao do trabalho por decreto, tampouco impor algum
fundamentalismo basista anarquico, mas reconhecer que as instituicées publicas também precisam cumprir sua
fungéo social e que a ficgdo do interesse geral anteriormente cumprida pelo burocratismo estatal ndo se sustenta
mais no A&mbito da democracia participativa.

2. Politizagao e publicizagcdo da gestao comunitaria de politicas sociais.

A prolifera¢éo de convénios envolvendo repasses para entidades comunitérias, ao nao discutir a democratiza¢éo
da gestéo destes recursos (a discusséao restringe-se a indica¢do ou ao aspecto técnico-contabil) traz consigo o
risco de simplesmente engrossar o consenso sobre a comunitarizagdo das politicas sociais, aceitando-se o
padréo descentralizagao, privatizacao, focalizacao e perdendo-se a dimenséo mais globalizante da agao politica.
Torna-se urgente a discussao de parametros publicos, ndo apenas para a formalizagdo de convénios, o que ja
existe, mas para o controle de sua gestao. Indispensavel seria também pensar a gestdo comunitaria dentro do
marco mais amplo de constru¢do da socioeconomia solidaria. Da mesma forma que a maquina publica, também
a “maquina comunitaria” necessita controle social, porque lida com recursos publicos, gera renda e oferece
servicos de interesse popular. Democratizar radicalmente as organizagdes comunitarias, bem como estabelecer
critérios de responsabilidade social-solidaria para ONGs e fundagbes privadas que atuam como parceiras destas
organizagdes, permitiria ir integrando progressivamente a democracia representativa comunitaria na democracia
participativa, ampliando a dgora a partir da integragao das instituicbes comunitarias ao ambito da cidadania e
n&o o inverso.

Uma outra revolug¢éo fundamental aqui é a da comunicagéo e publicizagao, essencial tanto para a transformacao
da méquina publica quanto para a radicaliza¢gdo democrdtica da gestdo comunitaria. Nao no sentido tradicional
da propaganda de governo, mas no alargamento dos espacos de producao e circulagdo da opinido publica
plebeu-comunitaria gerada a partir do OP, desbordando os limites dos conselhos e foéruns participativos e buscando
0 envolvimento do conjunto da cidadania na cidade. Trata-se da possibilidade de um salto de qualidade em
conteudo, forma e método, a partir da formagao de redes de comunicacao articulando veiculos e espagos
institucionais com estruturas regionais de comunicagao, como jornais de bairro, carros de som, radios comunitarias,
jornais de ONGs e tanto quanto possivel setores da grande midia, além do uso de recursos de Internet.

A prefeitura de Porto Alegre tem recebido varios prémios pela qualidade de suas politicas publicas, sobretudo no
atendimento a crianga e ao adolescente. Entretanto, ainda hoje, sé se fica sabendo das pautas de discussao dos
varios conselhos setoriais existentes na cidade e do proprio COP através do retorno oral dado pelos conselheiros,
ou ndo, as suas bases. Mesmo no interior do COP, ainda n&o se dispde, tempestivamente, de informagdes sobre
a execucdo orgamentaria em exercicio para poder se construir a proposta orgamentaria do ano seguinte. E
possivel saber com detalhes a situacao de cada obra do Plano de Investimentos, mas ndo se opera de modo
estratégico com os numeros respectivos.

O desafio, ndo obstante, seria ir muito além destes indicadores classicos de desempenho. Predomina atualmente
na construgao de indicadores o modelo da empresa privada, onde resultado é sinénimo de lucro e qualidade é
vender mais reduzindo custos, atribuindo-se uma nocéo orwelliana a certas palavras. E dentro deste modelo que
operam geralmente as agéncias multilaterais, como o Banco Mundial: estandardizacéo, quantificacdo, mensuragao,
viés politico economicista. Porém, estes pardmetros conservadores de avaliagdo ndo serao superados apenas
com estratégias defensivas e entrépicas. A massa critica participativa existente hoje em Porto Alegre permitiria
avangar na construgao social de indicadores. Assim como foi possivel construir diretrizes e metas de forma
coletiva através dos congressos da cidade e das inimeras conferéncias tematicas, seria perfeitamente possivel
desenvolver parametros de avaliagao de forma participativa, desde que houvesse compromisso na producao de
informacdes relevantes. O inicio disto ja esta de certa forma esbo¢ado em muitas areas, como na educacao, por
exemplo, quando os conselhos escolares questionam a fungéo social da escola, propondo acdes na area do




trabalho educativo e da socioeconomia solidaria, ou quando os Féruns Regionais de Planejamento, na area do
planejamento urbano, recusam ficar apenas analisando processos de forma burocratica e cobram informacoées
que lhes permitam ter o mapa socio-econémico de suas regides. Falta dar conseqiiéncia a estas agdes, formalizar
e empoderar participantes no acompanhamento executivo de metas, circulando dados e avalia¢cdes para além
dos pequenos grupos de trabalho, passando da fiscalizagdo ao controle de qualidade social, politizando as
comunidades e desenvolvendo estratégias de comunicagdo que impegam o isolamento de lideres (cidadaos
profissionais) e o seu distanciamento em relagdo aqueles que representam.

3. Repactuacgéo da federacéo no pais

Em Porto Alegre, o Orcamento Participativo foi fruto de uma parceria fundamental entre a Administracdo Popular
e cidadania popular-comunitaria, ai incluidos trabalhadores em educacao e saide comprometidos com a melhoria
das condi¢des de vida das populagdes com as quais atuam. Isto permitiu esticar bastante a corda da cidadania
liberal, aquela que se define na relacdo Estado/sociedade. Neste sentido, produzimos um “campo de forga”
social que reinseriu o sentido de coisa publica na Prefeitura, sobrepondo o principio da soberania popular ao
principio da raz&o tecnocrata e a gestao patrimonialista. Foram recuperadas as finangas, os mais ricos passaram
a pagar um pouco mais em impostos municipais, foram invertidas prioridades e canalizados os investimentos
para as areas mais carentes da cidade, foi aberto o Poder Publico Municipal para a participacao direta dos
cidadaos.

A parceria com o Poder Publico também estimulou, como vimos, o desenvolvimento de experiéncias em que a
gestéo cabe as préprias comunidades, como é o caso das cooperativas habitacionais, dos nucleos de geragéo
de renda e das creches comunitérias. Além disso, varios mecanismos legais foram introduzidos da legislagéo
municipal, permitindo uma ampliacdo dos horizontes de discussao sobre o futuro das regides e das cidades.
Porém, Porto Alegre ndo é uma ilha no deserto das politicas neoliberais. E impossivel ndo sofrer as conseqiiéncias
das macro-politicas nacionais. Por mais que no nivel local se tenha buscado neutralizar a I6gica de desconstituicdo
do setor publico, implementando politicas anticiclicas, aproveitando a margem de recursos proporcionada pela
pequena descentralizagéo efetuada pela Constituicao de 1988 e pelo incremento de receitas prdprias, 0s municipios
ainda controlam uma parcela diminuta do orgamento publico nacional (15,0% da receita tributaria disponivel no
Brasil, em 2000, como vimos). Alguns autores tém mencionado a emergéncia de um Estado Dual, voltado para
as macro-politicas em nivel federal e social-compensatério em nivel local.

Assim como foi possivel a construcao de espacos publicos deliberativos em algumas importantes cidades brasileiras,
abre-se a possibilidade de sua construgdo também em nivel estadual e nacional. Muito embora as rela¢des de
escala dificultem sempre a presenga mais direta dos atores populares, experiéncias como a vivida recentemente
no Estado do Rio Grande do Sul (Governo Olivio Dutra —1999/2002), onde se implementou uma proposta de OP
estadual (com mais de 300.000 pessoas participando das plenarias), mostram que isto é possivel, mesmo nao
sendo nada facil.



Capitulo 3
Orcamentos participativos em cidades européias
e latino-americanas - licoes tiradas das experiéncias

Yves Cabannes
PGU-ALC (UN-Habitat)

1. Apresentacéo das experiéncias analisadas e elementos de contexto

ATabela 12 (Populagdo das cidades que documentaram experiéncias com o orcamento participativo) exemplifica
a teoria pela qual os orgamentos participativos se desenvolvem tanto em cidades com menos de 20 mil habitantes
(como Icapui ou Mundo Novo no Brasil, Rheinstetten na Alemanha ou Pieve Emanuele na Italia) quanto em mega-
cidades como Buenos Aires ou Cidade do México. O fato de haver tal diferenga de tamanho — e, portanto, de
escala— € um elemento inicial que torna qualquer analise mais complexa. O anexo 6 (Localizagdo das experiéncias
documentadas na América Latina) reflete a ampla distribuicdo geografica das experiéncias, tanto no Brasil (com
uma concentragao na Regido Sul) quanto no resto da América Latina.

Tabela 12. Populagao das cidades que documentaram experiéncias
com o orgamento participativo

Populagao Brasil América Latina Europa Total
Mais de Deleg. Cuahtémoc, Cidade do México
4 milhdes Buenos Aires, Argentina 2
De1a4 Recife Montevidéu, Uruguai
milhdes Porto Alegre Rosario, Argentina 6
Belem
Belo Horizonte
De 500 mil Santo André
- . 2
a 1 milhao Campinas
De 50 a Alvorada Villa El Salvador, Peru Cordoba, Espanha
500 mil Juiz de Fora llo, Peru Sant Denis, Franca 8
Caxias do Sul | Cuenca, Equador
Menos de Icapui Puerto Asis, Coldmbia Bobigny, Franca
50 mil Mundo Novo Cotocachi, Equador Pieve Emanuele, Italia 7
Rheinstetten, Alemanha
TOTAL 1" 9 5 25

Fonte: Informacion de las Ciuades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo - 2003
Elaboragao: Yves Cabannes, PGU (UN-HABITAT) - Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Uma leitura histérica dos OPs permite a diferenciacao de trés grandes fases claramente ilustradas pelo Grafico Il
(Desde quando ha experiéncias de OP).

A primeira fase, de 1989 a 1997, foi de experimentagbes. Novas formas de administracao de recursos publicos
foram “inventadas”. Isso aconteceu primeiramente no Brasil (em Porto Alegre e outras poucas cidades como
Santo André) e no Uruguai (Montevidéu), onde a populacéo é convidada a orientar o uso dos recursos quinglenais
do municipio desde 1990.

A segunda fase, que chamamos de massificagao brasileira, corresponde ao periodo entre 1997 e 2000, durante
o qual mais de 130 municipios brasileiros adotaram o modelo, com grandes variagées.

A terceira frase, desde o0 ano 2000, pode ser identificada como de expansao (fora do Brasil) e de diversificagao.
E nesta fase que numerosas cidades latino-americanas e, mais recentemente, européias vém adotando os
modelos existentes, geralmente com adaptacdes. As experiéncias selecionadas levam essas fases em conta:
experimental (quatro cidades), massificacao brasileira (sete casos) e expansao/diversificacdo (14 casos).




Grafico Il. Desde quando ha experiéncias de OP

1989
1990
1991 M Brasil
B América Latina
1992 Europa
1993 Einterrumpido
1,2,3 y 4 Mandatos Electorales
1994 *Inicio en el 2003

Porto Alegre
Santo André
Montevideo
Belo Horizonte
Alvorada
Caxias do Sul
Mundo Novo
Juiz de Fora
Villa EI Salvador
Rheinstetten
Campinas
Deleg. Cuauhtémoc
Cordoba

Saint Denis
Puerto Asis
Cotacachi
Buenos Aires
Pieve Emanuele
*Bodigny

Fonte: Informacion de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo -2003
Yves Cabannes. PGU (UN-HABITAT) - Prefeitura Municipal de Porto Alegre

A expansao exponencial sugere que se trata de um fenémeno irreversivel, e uma das dificuldades que a Rede 9
enfrenta é precisamente poder acompanhar este momento de florescimento incontrolado.

As experiéncias as quais fazemos referéncia também exemplificam o nivel de consolidacdo: somente uma, Porto
Alegre, passou por quatro administragées municipais (ha menos de cinco cidades nessa situacao); trés estdo em
sua terceira administrag¢éo (inclusive Santo André, que interrompeu seu processo entre 1993 e 1996); sete estao
na segunda administracéo; e as demais, apenas iniciando sua primeira administracdo com orgamento participativo.
Portanto, as ligdes tiradas referem-se tanto a “como iniciar’ quanto a “como experimentar’ e “como consolidar’
com o tempo: trés desafios diferentes para uma leitura que nao pode ser univoca.

Além dessas experiéncias, muitas outras serdo mencionadas e poderiam perfeitamente ter sido objeto de
documentacdo. S&o experiéncias inovadoras que marcaram e marcam o orgamento participativo, e sobre as
quais ha informagdes de primeira mao disponiveis. Arriscando-nos a deixar muitas de lado, mencionaremos
Pelotas, Gravatai, Timoteo, Viamao, Santa Maria, Maua, Barra Mansa, Santos, Betim, Governador Valadares e
Séao Paulo (Brasil); San Salvador (El Salvador); Marsella (Colémbia); Esmeraldas, Pedro Moncayo e Colta (Equador);
e varias cidades européias como Salford (Inglaterra), Mons (Bélgica), Morsang sur Orge (Franga), Grottomare
(Italia), Palmela (Portugal), Puerto Genil e Rubi (Espanha).

Uma breve apresentagdo das experiéncias a que fazemos referéncia e de seus aspectos particulares

1. Porto Alegre (1.360.590 habitantes) € uma cidade pioneira no sul do Brasil e referéncia internacional. Trata-
se da experiéncia mais consolidada.

2. Recife, situada no nordeste do Brasil (1.422.905 habitantes), vive da industria, dos servicos e do turismo.
Desde 1997, destaca-se por trabalhar a questdo do género e por um orgamento participativo composto por
criancas e adolescentes.

3. Belém, na foz do rio Amazonas (1.280.614 habitantes), tem o comércio e os servicos como sua base
econdmica. A cidade ampliou o conceito de orgamento participativo criando o Congresso da Cidade, com
presenga marcante e original dos setores tradicionalmente excluidos.

4. Belo Horizonte (2.238.526 habitantes) é a capital do estado de Minas Gerais. O municipio introduziu o
Orcamento Participativo da Habitacdo (OPH), a fim de fazer frente as demandas dos sem-teto. Além disso,



ele vincula estreitamente o orgamento participativo a outros instrumentos de planejamento.

5. Santo André (649.331 habitantes), no coracao industrial da regido metropolitana de Sdo Paulo (ABC Paulista),
vincula fortemente o orgamento participativo ao seu projeto de planejamento estratégico (Cidade do Futuro).
Seu conselho do orgamento participativo é original porque compreende tanto funcionarios publicos nomeados
quanto delegados eleitos.

6. Campinas, polo tecnoldgico brasileiro, caracteriza-se por uma industria metal-mecénica de alta tecnologia
(969.396 habitantes). O orcamento participativo delibera sobre 100% dos recursos municipais para investimento,
0 que € pouco comum.

7. Alvorada, municipio pobre (183.968 habitantes) no estado do Rio Grande do Sul, tem uma importante base
agricola (arroz e mandioca). O orgamento participativo foi um elemento positivo para o aumento da arrecadacao
fiscal. Além disso, o municipio destaca o valor pedagdgico do processo de orgamento participativo e o
relaciona acima de tudo a construcao da cidadania.

8. Juiz de Fora é um dinamico pélo regional de comércio, industria e servigos (456.796 habitantes) préximo ao
Rio de Janeiro. O municipio implantou um orgamento participativo original, em grande parte por ser uma
cidade que nao é administrada pelo Partido dos Trabalhadores (PT) — diferentemente dos demais casos
brasileiros.

9. Caxias do Sul, cidade industrial de porte médio (360.419 habitantes) no sul do Brasil, possui um PIB elevado.
Ela vincula estreitamente o orgamento participativo ao Plano Fisico Urbano. Além disso, demonstra que as
associagdes de bairro, tradicionalmente expressivas, foram reforgadas através do orgamento participativo.

10. Icapui, 16.555 habitantes, € um pequeno porto pesqueiro e turistico no litoral nordestino do Brasil, também
com uma base agropecudria. E uma referéncia consolidada de orgamento participativo para municipios de
pequeno porte. Introduziu um orgamento participativo para criangas e adolescentes (Dia Feliz).

11. Mundo Novo, pequeno municipio do Mato Grosso do Sul (15.669 habitantes), tem a agricultura e a piscicultura
como bases de sua economia. Sua principal inovagéo (e um caso quase unico) esta no fato de o municipio
pbr 100% do orgcamento participativo em discussao, tanto os recursos fixos quanto aqueles para investimento.

12. Delegacao Cuauhtémoc (Cidade do México), com 8.600.000 habitantes, é pioneira no México em termos
de orcamento participativo e pée em discussao parte dos recursos transferidos as delegacgdes pelo Distrito
Federal. Esse recente processo ainda estd em fase experimental.

13. Buenos Aires (Capital Federal) conta com quase 3 milhdes de habitantes. A cidade introduziu o0 orgamento
participativo na sua Constituicdo em 1996. Entretanto, o processo desenvolveu-se somente nos trés ultimos
anos. Ele permite refletir sobre os potenciais e os limites de um processo “decretado” de cima para baixo.

14. Montevidéu (1.382.778 habitantes) é a capital do Uruguai e uma das experiéncias mais consolidadas fora do
Brasil. O processo do orgcamento participativo é construido entre a Intendéncia (prefeitura) Municipal e os
cidaddos a partir dos conselhos regionais eleitos em cada um dos 18 distritos, frutos de um propdsito
descentralizador.

15. Rosario, capital regional da Argentina (908.399 habitantes), tem uma tradi¢gdo industrial, em particular na
industria alimenticia. Seu orgamento participativo recentemente criado esta vinculado ao seu qualificado
Plano Estratégico e a um processo de descentralizagdo em progresso.

16. Villa el Salvador (350.000 habitantes) € um distrito pobre com forte tradi¢ao participativa e de microempresas,
situado na regido metropolitana de Lima. Sua experiéncia pioneira com o orgamento participativo no Peru foi
concebida como a continuidade do Plano de Desenvolvimento Distrital, aprovado em referendo popular.

17. llo é uma cidade portuéria e mineira (70% do cobre nacional) no sul do Peru, com 63.744 habitantes. O
municipio desenvolveu um modelo de orgamento participativo de forma relativamente auténoma. Além disso,
tem um modelo sofisticado e criterioso de distribuicdo de recursos por zonas.

18. Cuenca, uma pujante cidade equatoriana (417.632 habitantes), introduziu o orgamento participativo somente
nas 21 pardquias rurais do cantdo, sem introduzi-lo ainda na zona urbana. Ela busca vincular o orcamento
participativo ao desenvolvimento econémico local e a economia solidaria.

19. Puerto Asis, capital de Putumayo, na Colémbia (66.385 habitantes), fica em uma das zonas de conflito
armado mais violentas do pais. O orcamento participativo, promovido principalmente pelo prefeito, aponta
positivamente a constru¢ao do didlogo em uma perspectiva de paz.

20. Cotacachi é um municipio multiétnico de 37.254 habitantes, com base agricola, artesanal e turistica, situado
nos Andes equatorianos. O orgamento participativo € o resultado da determinacao politica do prefeito e de
uma resolugéo da Assembléia Cantonal, que compreende os varios segmentos da populagéo.

21. Em Cordoba, na Espanha (317.953 habitantes), depois de uma fase de preparacéo de dois anos, o orgamento
participativo esta tornando-se, em relativamente pouco tempo, uma das referéncias na Europa. Ele esta
fortemente vinculado aos movimentos comunitarios e as organizagdes sociais — bastante ativas na cidade. O
orgcamento participativo dedica uma atengao especial a comunicagao e as informagées.




22. Saint-Denis, um municipio nas redondezas de Paris (86.871 habitantes), tem uma alta proporcéo de imigrantes
na sua populagado. Uma das contribuicdes do orgamento participativo € o estabelecimento de um canal de
comunicacao entre os habitantes e 0 municipio, apontando a geracao do “lago social” (/ien social).

23. Bobigny, outro municipio na regido metropolitana de Paris, estd experimentando pela primeira vez em 2003
um processo de or¢gamento participativo. Ele € marcado pela clara disposigdo do municipio de estabelecer
relagdes fortes com os cidaddos. O orgamento participativo € mais uma das ferramentas inovadoras de
participacao existentes em Bobigny.

24. Pieve Emanuele, pequeno municipio em rapida expansao (16.409 habitantes), fica nas proximidades de
Mildo. Sua recente experiéncia com o orgamento participativo, com referéncia direta a Porto Alegre, esta
estreitamente vinculada a duas iniciativas participativas: Assemblee di Quartiere e Tavoli de Progettazione
Participata.

25. Rheinstetten, municipio alemao de 20.529 habitantes, fica no estado de Baden Wiirttemberg. O orcamento
participativo tem um carater consultivo, flexivel e informal. Ele esta vinculado a Secretaria de Finangas do
Municipio.

Em que contexto politico desenvolvem-se os orcamentos participativos?
Relag&o entre o executivo e o legislativo

Para fazer com que as experiéncias de orgamento participativo sejam inteligiveis, é indispensavel deixar claro
dentro de que sistemas politicos elas se localizam. A maioria estd ocorrendo em cidades onde o prefeito e os
vereadores so eleitos diretamente por sufrdgio universal.

Os poderes legislativo e executivo estao claramente separados, com a proeminéncia da figura do prefeito. Tal é
0 caso das cidades latino-americanas (ou italianas) onde ocorrem orgamentos participativos. Promovidos em
todos os casos pelo prefeito e pelo executivo, eles questionam claramente o papel tradicional dos vereadores e
do legislativo. Apesar de terem a Ultima palavra na aprovagdo dos orgamentos, os vereadores perderam o
espaco convencional que lhes era dado por suas constituicoes. A introdugédo do orgamento participativo torna
necessdria a reconstru¢do das relagdes entre legislativo e executivo e, portanto, repensar a democracia
representativa.

Diferentemente, os prefeitos de Bobigny e Saint-Denis, na Franga, e de Cérdoba, na Espanha, ndo séo eleitos
diretamente, mas pelos préprios vereadores. Nesse contexto, o prefeito é o representante tanto do executivo
quanto do legislativo. Essa situacéo tende a reduzir as tensdes entre os dois poderes quando da implantagao de
um or¢gamento participativo.

A reflexd@o sobre a articulagéo do sistema politico com o processo de orgamento participativo constitui um dos
elementos que devem ser aprofundados.

Orcamento participativo e democracia representativa

Embora todas as cidades nas quais ocorrem orgamentos participativos sejam exemplos de “democracia
representativa”, € necessario examinar o grau de “representatividade” nestas democracias em nivel local. Sem
querer limitar “representatividade” ao nimero de habitantes por vereador, ter um vereador eleito por 130 mil
habitantes (Cidade do México) ndo é o mesmo que ter um vereador eleito por 110 habitantes (média nacional na
Franca). Faz-se necessario responder & pergunta “quem o vereador representa?’ (sem esquecermo-nos de
responder “como” ele representa).

O Gréfico Il (Numero de habitantes por vereador) permite a visualizagdo da enorme disparidade existente entre
as cidades que possuem or¢gamento participativo. Pieve Emanuele (ltalia) e Rheinstetten (Alemanha) tém um
vereador por menos de mil habitantes, um nimero muito préximo ao dos municipios de tamanho semelhante no
Brasil (cerca de um vereador por 1,5 mil habitantes). Isso sugere que os municipios menores sdo 0s mais
“democraticamente representados”.

Os municipios brasileiros de porte médio (mais de 500 mil habitantes) ou grande, assim como capitais como
Montevidéu ou Buenos Aires, tém uma representagdo democratica mais reduzida: um vereador por 30 a 60 mil



Grafico Ill. Nimero de habitantes por vereador
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Grafico IV. Relagao entre a populagdao do municipio e o nimero de habitantes por vereador
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habitantes. Os demais municipios aos quais faz-se referéncia ficam entre esses dois extremos. A Cidade do
México (um vereador por 130 mil habitantes) pela primeira vez tem delegados distritais eleitos, o que foi um
progresso democratico importante, entretanto a Assembléia dos Representantes (vereadores) nao foi ampliada.

O Grafico lll (Relagdo entre a populagcao do municipio e o nimero de habitantes por vereador) permite visualizar
que, quanto maior a cidade, mais truncada é a representagdo democratica. Essa observacao é realgada pelas




cidades européias, onde o grau de representatividade é maior.

Um debate sobre a fungdo politica dos orgamentos participativos em cidades com uma tradigcao presidencialista
(nas quais a relagéo entre o prefeito e a populacdo pode ser direta e clientelista) e com uma democracia
representativa truncada (isto é, com um baixo nivel de representagao do legislativo) pode ser extremamente
frutifero. Duas perguntas podem ser feitas:

a. O orgamento participativo ocupa um vazio deixado pela democracia representativa e a substitui? Ou é um
elemento central de uma democracia participativa?

b. O orcamento participativo tende a reforgar o papel do prefeito (e do executivo) frente aos vereadores e ao
legislativo? Como solucionar tal tensdo?

Essas perguntas poderao ser objetos de um debate e ndo podem ser respondidas de forma suficientemente
completa no presente texto.

2. Financiamento Local e Orcamento Participativo

Nesta secao, serdo analisados os orcamentos de municipios com orgamento participativo. O objetivo é identificar
as articulagdes financeiras do orgcamento geral com a parte “participativa”. Mais que um ser um estudo geral
sobre financgas locais, essa se¢éo busca concentrar-se nos elementos que tornam as experiéncias de orgcamento
participativo “inteligiveis” em nivel orcamentério.

Evolugao das taxas de cambio

Para que se obtenham elementos comparativos e conclusées gerais, 0s orgamentos municipais de 2001, 2002 e
2003 foram convertidos em délares americanos, utilizando-se a média anual (ver tabela 1), construida a partir
das médias mensais. O método, embora permita uma certa comparabilidade, tem limites, particularmente devido
as fortes variagcdes cambiais observadas tanto na Europa, onde o euro valorizou-se sobre o délar em mais de
15% entre janeiro de 2001 e o primeiro semestre de 2003, quanto na América Latina, onde os pesos argentino e
uruguaio, assim como o real brasileiro, perderam entre metade e dois tercos do seu valor em relagao ao délar no

Grafico V. Flutuagdes cambiais em relagdo ao dolar americano (janeiro de 2001 a junho de 2003)
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mesmo periodo. No entanto, tal perda néo significa uma queda idéntica do poder aquisitivo do real ou do peso
em nivel nacional. Uma analise financeira comparativa utilizando-se o critério de Paridade de Poder de Compra
(Purchasing Power Parity) pode reduzir a distor¢éo.

O Gréfico V (Flutuagdes cambiais em relagdo ao ddlar americano) permite a visualizagdo das principais
tendéncias: a) estabilidade for¢gada no Equador, onde o sucre foi transformado em délar (com um custo social
muito elevado); b) estabilidade do sol peruano; c) depois de uma alta de 2001 até meados de 2002, baixa de
cerca de 20% do valor do peso mexicano; d) forte alta do euro em relagédo ao délar, principalmente desde janeiro
de 2003, e baixa regular do peso colombiano, que perdeu mais de 30% do seu valor nesse periodo. No entanto,
0 acontecimento mais marcante, com efeitos desastrosos em nivel social e econémico, foi a queda do peso
argentino em dezembro de 2001, seguida poucos meses depois pelas do peso uruguaio e do real brasileiro. A
partir de outubro de 2002, tanto o real quanto o peso argentino vém tendo uma recuperacao frente ao dolar.

Orcamentos planejados, alcangados e executados

Outro elemento que limita tanto a analise de cada cidade quanto a comparacéao entre cidades vem do fato de que
os orgamentos planejados sao diferentes dos orgamentos realmente executados. A diferenga entre os dois
valores esta diretamente ligada por um lado a arrecadagao real do municipio e por outro lado aos valores
realmente transferidos pelos governos centrais. O orgamento alcancado, isto é, o orcamento real do municipio,
serviu de base para as analises.

Investimento planejado e investimento alcan¢ado

A diferenga entre orcamento planejado e orcamento alcangado pode afetar diretamente os niveis reais de
investimento do municipio. Portanto, ela incide diretamente sobre o “orcamento participativo”, visto que, geralmente,
0 orgamento participativo € uma parte ou a totalidade do orgamento para investimentos. A dificuldade para o
municipio sera poder assegurar que a parte “participativa” do orcamento seja preservada, mesmo que as receitas
reais tenham sido inferiores ao previsto. Essa dificuldade aumenta quando 100% do orgamento para investimento
sdo postos em discussdo. Isso pode afetar negativamente a confianga dos cidaddos caso os recursos
“comprometidos” por um municipio ndo tenham sua aplicagao respeitada.

Uma analise detalhada de 19 orgamentos municipais referentes a 2002 indicou que, embora cinco deles tenham
alcangado o que foi planejado — ou até o tenham superado —, nenhum dos demais o conseguiu. Trés ndo
chegaram a 50%; quatro ficaram entre 50% e 79%; e sete deles, entre 80% e 99%.

Tabela 13. Percentual de investimento realizado pelo
municipio em 2002 em comparac¢ao com o que foi planejado

Mais de 100% 5
90 — 99% 2
80 — 89% 5
50 - 79% 4
Menos de 50% 3
Total 19

Fonte: Informacién de las Ciudades. Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo -2003
Yves Cabannes, Programa de Gestédo Urbana (UN-HABITAT) — Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Uma anadlise mais detalhada de cada cidade (ver Tabela 14: Percentual planejado e percentual alcancado de
investimento em 19 cidades com orgamento participativo) nao permite conhecer o porqué das fortes discrepancias
entre o que foi planejado e o que foi alcangado. Pode-se afirmar que, por exemplo, nas cidades com economia
baseada na mineracéo, como llo, as transferéncias do governo central (o Canon Minero, equivalente aos royalties
no Brasil) sdo altamente variaveis de um ano para outro. Elas podem ser maiores ou menores dependendo dos
precos internacionais. E necessario ressaltar que pouquissimas cidades foram capazes de planejar seus gastos
com investimentos com uma precisao aceitavel. Tal dificuldade no planejamento pée em risco o exercicio do
orgamento participativo e sua legitimidade. Isso traz a tona a quest@o de como reduzir seu carater aleatorio para
que politicos eleitos, funcionarios municipais e cidadaos possam trabalhar sobre os mesmos numeros.




Tabela 14. Percentual planejado e percentual realizado
de investimento em 19 cidades com orgamento participativo
(ano 2002, em % e em milhdes de ddlares)

L % Investimento
No Municipio -
Planejado | Alcancgado %
1| Recife 15,87 13,37 84
2| Porto Alegre 10,68 7,7 72
3| Belém N/D N/D N/D
4 | Belo Horizonte 18,9 9,03 48
5| Santo André 14,78 8,46 57
6 | Campinas 5,98 2,52 42
7| Alvorada 8,5 7,33 86
8 | Juiz de Fora 32,59 7,69 24
9| Caxias do Sul 8,36 5,79 69
10 | Icapui 0,02 0,1 500
11 | Mundo Novo 15,79 13,06 83
12 | Cidade do México N/D N/D N/D
13 | Buenos Aires Capital Federal N/D N/D N/D
14 | Montevidéu 17 16 94
15| Rosario 2,27 2,49 110
16 | Villa El Salvador N/D 22 N/D
17 | llo 23,1 33,01 143
18 | Cuenca 77,38 60,43 78
19 | Puerto Asis (1) 93,51 62,85 N/D
20 | Cotacachi 69 63,77 92
21| Cordoba 7,99 16,66 209
22 | Saint-Denis 25,01 25,01 100
23 | Bobigny 24,54 20,66 84
24 | Pieve Emanuele N/D 30,47 N/D
25 | Rheinstetten 11,6 10 86
Fonte: Estudos de casos das cidades em 2001, 2002 e 2003.
Elaboragao: Yves Cabannes. Assistente: Norma Quifiones
Grafico VI. Orcamento municipal por habitante
(média entre 2001 e 2003, em dolares americanos)
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Também se sugere que estudos mais profundos sejam realizados sobre o tema buscando a obtencao de dados
mais consolidados e a identificacdo das razées das discrepancias. O método utilizado para o presente trabalho,
a partir de questionarios, € insuficiente para que se alcancem tais objetivos.

E importante ressaltar que o montante de investimentos em valores absolutos para o ano de 2002 nestas 19
cidades elevou-se para aproximadamente 400 milhdes de dolares.

Orcamentos municipais e orcamentos municipais por habitante

Os orgcamentos municipais de 2002 nas cidades estudadas variam de aproximadamente US$ 2 milhes, no
municipio equatoriano de Cotacachi, a aproximadamente US$ 8 bilhdes (aproximadamente), na Cidade do México.
Saint-Denis, com 87 mil habitantes, e Cordoba (Espanha), com 318 mil habitantes, tém orgamentos comparéveis
(de cerca de US$ 200 milhdes) ao da cidade de Montevidéu, que conta com quase 1,4 milhdo de habitantes.
Buscando-se uma certa comparabilidade, construiu-se um indicador de “orcamento municipal por habitante”, o
qual permite a visualizagéo das capacidades reais dos municipios em termos financeiros. Novamente, é importante
registrar que o uso do délar americano como referéncia distorce a comparacao do poder aquisitivo real de cada
municipio.

Grafico VII. Orcamento municipal por habitante
(média entre 2001 e 2003, em ddélares americanos). Detalhe
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Os graficos VI e VIl (Orgcamento municipal por habitante) foram construidos tomando-se trés anos como referéncia:
2001 (orcamento executado); 2002 (orgamento executado) e 2003 (orgamento planejado). Mais do que os
valores exatos, é importante destacar as ordens de magnitude.

Em termos globais, as proporgdes variam de valores superiores a US$ 2,2 mil délares por habitante nos municipios
de Saint-Denis e Bobigny (Franga) até menos de US$ 20 por habitante em Villa el Salvador (Peru), ou seja, mais
de cem vezes menos.

O montante de recursos municipais por habitante nos municipios brasileiros estudados (entre US$ 240 e US$
400) é geralmente mais elevado do que nos demais municipios latino-americanos. O municipio de Alvorada, no
estado do Rio Grande do Sul, aparece como excepcionalmente pobre (US$ 73 por habitante) se comparado aos
demais. E importante notar que os municipios com menos de 20 mil habitantes (Icapui e Mundo Novo) estdo nos
mesmos niveis de orgamento/habitante que municipios como Santo André (regido metropolitana de Sao Paulo)
ou Recife. Essa relativa superioridade dos recursos municipais tem a ver com um elemento central de compreensao
e diferenciacao: as responsabilidades e prerrogativas municipais. No caso do Brasil, a municipalizacdo da
educacgao tem uma incidéncia direta: pelo menos 25% dos recursos municipais tém de ser reservados para a
educacao, principalmente para o ensino fundamental.




Os orcamentos municipais por habitante em municipios latino-americanos néo brasileiros apresentam uma enorme
disparidade: por um lado, a Cidade do México, com mais de US$ 900 por habitante, € um caso excepcional. As capitais
do Cone Sul, tais como Rosario ou Montevidéu, antes da queda de sua moeda, tinham um orgamento/habitante similar ao
dos brasileiros. Os municipios da regido andina que foram estudados (na Colémbia, Equador e, sobretudo, Peru) séo os
que possuem menos recursos. Essa situacdo deve-se em particular no caso peruano a sua débil base fiscal e ao baixo
percentual de transferéncias provenientes do governo central (um dos mais baixos da regido).

Essas comparacgoes sao indispensaveis para que se possam visualizar os valores reais que poderao ser postos
em discussao — o orgamento participativo serda somente uma parte desses valores. Mais adiante, examinaremos
que parte deste total os municipios destinam ao debate publico. O conhecimento desses nimeros permite que
seja alimentado o debate sobre a realidade financeira do orgamento participativo e que se saiba se o orgamento
participativo tem um “O” de orgamento maiusculo ou mindsculo.

O estudo e a compreenséo das finangas municipais passam pela compreensao tanto das receitas quanto das
despesas (ou gastos).

2.1. Receitas municipais

2.1.1. Taxas e impostos municipais

A renda obtida pelo préprio municipio como parte das receitas totais varia muito dentro de um mesmo pais (o

Tabela 15. Relacdo entre impostos municipais e orcamento realizado Grau
de autonomia financeira em 2001, 2002, 2003 e média anual em %

% de % de % de L
No Municioio autonomia | autonomia | autonomia dMedl;a anuall
P financeira financeira financeira iiz::cl?gla
em 2001 em 2002 em 2003

1| Recife 30.00% 30.65% 30.68% 30%
2| Porto Alegre 31.07% 35.44% 37.83% 35%
3| Belem N/D N/D N/D N/D
4 | Belo Horizonte 32.13% 30.43% 27.75% 30%
5| Santo André 24.89% 34.55% 33.16% 31%
6| Campinas 45.69% 46.68% 49.80% 47%
7| Alvorada 11.44% 13.26% 26.37% 17%
8| Juiz de Fora 24.66% 29.66% 9.03% 21%
9| Caxias do Sul N/D 19.07% 18.90% 19%
10| Icapui 1.91% 3.42% 2.94% 3%
11| Mundo Novo 2.84% 6.34% 5.76% 5%
12| Cidade do México 51.30% 52.30% 57.00% 54%
13| Buenos Aires Capital Federal N/D N/D N/D N/D
14| Montevideo 97.44% 90.79% 92.08% 93%
15| Rosario 56.02% 57.33% 59.55% 58%
16| Villa El Salvador 21.17% 37.76% 32.47% 30%
17| llo 21.98% 22.67% 31.86% 26%
18| Cuenca 23.21% 30.46% 16.89% 24%
19| Puerto Asis 9.06% 3.20% 3.75% 5%
20| Cotacachi 4.36% 6.83% 21.21% 1%
21| Cordoba 55.05% 54.79% 50.50% 53%
23| Saint Denis 49.01% 49.36% 46.93% 48%
25| Bobigny 37.59% 42.83% 42.09% 41%
26 | Pieve Emanuele N/D 29.23% 31.09% 30%
27 | Rheinstetten 20.31% 22.38% 24.08% 22%
Promedio 31.01% 32.58% 32.68% 32%

Fonte: Estudos de casos das cidades referentes a 2001, 2002, 2003.

Elaboragéo: Yves Cabannes. Assistente: Norma Quifiones




Brasil é um exemplo) ou dentro de uma mesma regido. E chamado de grau de autonomia financeira o percentual
que os impostos localmente arrecadados (alcangados) representam em relagdo ao orgamento total (executado).
O uso da arrecadacao fiscal alcangada e do orgamento executado (e nao do planejado) permite que se tenha a
imagem mais objetiva possivel da situagao financeira em uma determinada data.

A tabela 15 (Relacgéo entre impostos municipais e orcamento realizado — grau de autonomia financeira) permite
a visualizacdo da enorme disparidade de situagbes. E necessario ressaltar que os dados do ano 2003 sao
realmente valores planejados.

Os resultados indicam que sete dos 23 municipios tém uma autonomia financeira inferior a 20% do orgamento
total, e trés deles, inferior a 5%. S&o municipios pequenos, eminentemente rurais e com nucleos urbanos
limitados. Isso reflete a situagédo da maioria dos municipios latino-americanos, considerando que 50% deles tém
menos de 10 mil habitantes. Seus recursos financeiros séo essencialmente o resultado de transferéncias nacionais.
Apesar de seus recursos extremamente baixos e de sua alta dependéncia, veremos mais adiante que alguns
deles tém altos percentuais de investimentos e altos niveis de orgamento participativo.

Dos 23 casos estudados, 11 tém uma autonomia ligeiramente superior (entre 20% e 39%). Sao tanto os pequenos
municipios europeus quanto os municipios latino-americanos de tamanho médio. Surpreende o fato de que
somente seis cidades tém uma autonomia orcamentaria entre 40% e 59%. Sao cidades com uma forte contribuicdo
proveniente de impostos prediais e com um alto nivel de arrecadacéo fiscal.

Somente uma cidade, Montevidéu, tem uma autonomia financeira superior a 90%. Essa situa¢do muito particular
deve-se a ndo-transferéncia de recursos por parte do governo central uruguaio (administrado por um partido
politico oposto ao que governa a cidade). Isso torna necessaria uma reflexdo sobre a nogao de “autonomia
orcamentaria”. Nesse caso, ela é extremamente elevada, mas isso no é necessariamente justo para os habitantes
da cidade, impedidos de aproveitarem recursos de origem nacional.

2.1.2. Receitas e transferéncias dos governos centrais e de outros niveis

Receitas proprias e transferéncias dos outros niveis de governo

Outra maneira de analisar-se a autonomia financeira de um municipio da-se através da comparacao de suas
receitas proprias com valores transferidos por outros niveis de governo.

Essa andlise das receitas correntes (deixando de lado as receitas de capital) permite a conclusdo de que os
municipios da regido andina, assim como 0s municipios mais pobres e de tamanho mais reduzido da mostra, tém
niveis de receitas proprias muito inferiores aos niveis transferidos pelos governos centrais ou provinciais. Entre
as cidades com alta autonomia, deve-se destacar o caso de Porto Alegre entre as cidades brasileiras. O caso
excepcional de Montevidéu ja foi mencionado.

A tabela 16 (Relagdo entre as transferéncias de receitas do governo central para o municipio e seu orgamento
total executado em 2002) permite uma visdo comparativa das situacoes as quais faz-se referéncia, em particular
dos casos peruanos, onde as cidades pdem em discussao um percentual dos recursos transferidos pelo governo
central. No caso do llo, esse percentual vem aumentando paulatinamente de um ano para outro. Isso permite a
reconstrugcao de baixo para cima da relagao de dependéncia do municipio com o governo central. As condi¢des
burocraticas ou constitucionais para as transferéncias feitas aos municipios (sem considerar as condi¢coes
“politicas”) sdo, gragas ao orgamento participativo, repensadas pelos cidadaos. Isso equivaleria no caso brasileiro
a colocar em debate popular os recursos, por exemplo, do SUS (Sistema Unico de Satide), que sdo um bom
exemplo de recursos federais cujo uso é estritamente regulamentado. As experiéncias peruanas de orgamento
participativo sdo principalmente uma forma de discutir com a sociedade civil uma (pequena) parte do orcamento
nacional, isto €, parte dos recursos transferidos. Isso também permite o entendimento do motivo pelo qual o Peru
foi o primeiro pais a aprovar leis institucionalizando a discussé@o do orgamento nacional. O principio foi debatido
e construido a partir de uma dezena de experiéncias realizadas em ambito distrital (equivalente aos municipios
no Peru).

A experiéncia pioneira da Delegacao Cuauhtémoc na Cidade do México guarda, até certo ponto, um paralelo com o
que acontece no Peru. Os recursos discutidos também sdo uma parte (neste caso muito mais limitada) dos recursos
delegados pelo governo a capital federal e as delegacdes. Essas transferéncias representam cerca de 20% do
orcamento da Cidade do México, um percentual mais elevado do que nas demais metrépoles da América Latina.




Tabela 16. Relagao entre as transferéncias de receitas do governo central
para o municipio e o orgamento total executado em 2002 (%)

Percentual de
transferéncias de
L receitas do governo
No. Municipio central pgra o
municipio em relagao
ao orgamento municipal

1 | Recife 25%
2 | Porto Alegre 23%
3 | Belém N/D
4 | Belo Horizonte 23%
5| Santo André 14%
6 | Campinas 53%
7 | Alvorada 44%
8 | Juiz de Fora 25%
9 | Caxias do Sul 16%
10 | lcapui 41%
11 | Mundo Novo 56%
12 | Cidade do México 40%
13 | Buenos Aires Capital Federal N/D
14 | Montevidéu 2%
15 | Rosario 14%
16 | Villa El Salvador (1) 100%
17 | llo 46%
18 | Cuenca 89%
19 | Puerto Asis 81%
20 | Cotacachi 66%
21 | Cérdoba 25%
22 | Saint Denis 14%
23 | Bobigny 28%
24 | Pieve Emanuele 1%
25 | Rheinstetten 34%
Promedio 37%

Fonte: Estudos de casos das cidades referentes a 2001, 2002, 2003.

Elaboragéo: Yves Cabannes. Assistente: Norma Quifiones
Foram excluidas as cidades de Belém (3) e Buenos Aires (13) por estas ndo contarem com dados consolidados.
(1) Dados a verificar

2.1.3. Receitas provenientes de dividas e créditos

As receitas provenientes de dividas e créditos representam uma parte limitada das receitas municipais, pelo
menos nas cidades estudadas. Por outro lado, os dados obtidos ndo foram suficientemente consolidados e nao
sao suficientemente confiaveis para que possam ser publicados e comentados. Atualmente, existe uma clara
necessidade de estudos complementares sobre as dividas municipais. No entanto, esse tema sera desenvolvido
na segao relativa a divida dos municipios.

2.1.4. Casos ilustrativos
A distribui¢ao da receita municipal em Montevidéu e em Santo André indica claramente a estrutura muito diferente

de suas finangas locais. Isso demonstra o enorme risco decorrente de querer generalizar o tema e padronizar
orgcamentos participativos que geralmente refletem as particularidades das finangas de cada municipio.



Grafico VIII - Distribuicdo da receita municipal em cidades latino-americanas.
Montevidéu e Santo André. Ano 2002
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Fonte: Informacion de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo -2003
Yves Cabannes. Programa de Gestion Urbana (UN-HABITAT) - Prefeitura Municipal de Porto Alegre

2.2. Andlise das despesas municipais

Uma das dificuldades enfrentadas ao analisar-se o gasto municipal dos municipios é a diferenga de sistemas
contdbeis tanto dentro da Europa quanto na América Latina. Trata-se do primeiro fator que limita qualquer
generalizagdo. Por exemplo, o pagamento de professores de ensino fundamental pode aparecer como gastos
com pessoal, mas também pode ser considerado um investimento social, dessa forma aparecendo como “gastos
com investimentos”.

A segunda dificuldade, ja mencionada, € o fato de que alguns dados disponiveis referem-se a “gastos planejados”,
enquanto outros se referem a “gastos realizados”. A diferencga entre esses nimeros é muito substancial, o que
nao facilita as comparagdes entre contabilidades que expdem seus gastos planejados e outras que demonstram
seus gastos executados.

O trabalho de coleta de dados a partir do questionario, apesar da extrema boa vontade dos funcionarios e
investigadores em responder as perguntas em detalhes, ndo permitiu que se fosse suficientemente longe para
poder-se tirar conclusdes gerais. Ainda ha muito por fazer para que se possa entender melhor as contabilidades
municipais e onde se localiza a parte “participativa”.

Impressiona o fato de os responsaveis pelo “orgamento participativo” no municipio terem, com raras excegoes,
informagdes muito limitadas sobre o orcamento municipal. Além disso, eles tém acesso limitado a informacdes
financeiras. Sua dificuldade em obter dados consolidados em seu proprio municipio para os estudos de casos
foi amplamente demonstrada. Além disso, ficou claro que, em varios municipios, as portas entre varias secretarias
— e particularmente aquela que da acesso ao cofre municipal — estdo mais fechadas do que abertas. Isso requer
um esforgo particular para que os responsaveis pelo orgamento participativo recebam capacitacao na area das
finangas municipais. Além disso, para que seja estabelecido um canal de comunicagdo mais aberto entre as
secretarias e entre estas e a secretaria encarregada das finangas municipais.

Pelos motivos anteriormente expostos, os comentarios sobre as varias rubricas orgamentarias dos municipios
terdo um certo grau de superficialidade.

2.2.1. Gastos com pessoal e manutengao

Os gastos com pessoal e manutengao representam o principal item das despesas de um municipio, especialmente
onde a saude e/ou a educagdo sdo municipalizadas. O volume de gastos com pessoal estd evidentemente
relacionado ao numero de funcionarios municipais. Os graficos Xll e XlII (Numero de habitantes por funcionario
publico municipal em 24 cidades com or¢camento participativo) revelam a enorme disparidade existente nesse
nivel. Ha uma grande distancia entre Saint-Denis (Franga), que tem um funcionario municipal para menos de 30
habitantes, e Villa el Salvador, que tem um para 1,2 mil habitantes, passando por cidades intermediarias que tém
um para cada 40 ou 50.




Isso explica por que (ver grafico IX - Distribuicdo da despesas municipal em cidades latino-americanas) a
cidade de Cuenca gasta somente 14% do seu orgamento em pessoal (um funcionario para cada 650 habitantes),
enquanto Montevidéu (um funcionario para cada 65 habitantes) gasta 49% do seu orgamento em pessoal.

Esse indicador ndo é o Unico que explica os valores da rubrica “pessoal”. A disparidade entre os salérios dentro
do municipio, os niveis de gratificacdo para os “trabalhadores de confian¢a” e os cargos em comissao afetam
diretamente essa rubrica, geralmente o item nimero um entre as despesas.

E por isso mesmo que é necessario valorizar os esforgos de Mundo Novo, no Brasil, para por os gastos com
pessoal e funcionamento em discussao através do orgamento participativo. Essas rubricas sdo geralmente as
menos transparentes na contabilidade municipal. Os niveis de salarios, os niveis de gastos com servigcos e as
gratificacbes geram, precisamente por ndo serem conhecidos, uma desconfianca entre a sociedade civil. Esta,
as vezes com toda a razao e outras vezes sem razao, pensa que os funcionarios publicos sdo privilegiados que
aproveitam os recursos publicos dos “seus” impostos. Por conhecerem os niveis salariais reais (geralmente
baixos) dos funcionarios municipais, as autoridades municipais devem ter um enorme interesse em tornar
transparente essa parcela importante do orgamento. A confianga entre o governo local e a sociedade civil tem
esse preco. O processo do orgamento participativo, se trabalhar também nessa perspectiva, pode fazer uma
contribuicdo essencial para criar canais mais abertos entre o poder publico e os cidadaos.

Os valores altos da rubrica “gastos com pessoal” em municipios brasileiros e na Cidade do México também se
devem ao pagamento de funcionarios publicos aposentados. Para os paises com sistemas nacionais de
aposentadoria, especialmente os europeus, o caso pode parecer singular. A titulo de exemplo, a proporc¢ao de
funcionarios inativos em Recife chega a 31% do total. Sdo 8.534 pessoas. Em Porto Alegre, a propor¢édo de
funcionarios inativos é de 20%. Nesta cidade, aproximadamente 30% da rubrica “gastos com pessoal” corresponde
a contribuicdo do municipio para o pagamento dos funcionarios aposentados. Quando se considera o quanto os
gastos com pessoal representam, pode-se avaliar o forte impacto do pagamento dos funcionarios inativos sobre
as despesas municipais. O tema do sistema nacional de aposentadoria de funcionarios publicos é socialmente
turbulento em varios paises.

2.2.2. Investimentos municipais

O conhecimento dos valores destinados a investimentos € importante porque estes geralmente representam o
montante discutido (em parte ou ao todo) durante os orgcamentos participativos. Sabe-se que esta é a primeira
parte que é “cortada” quando os impostos locais e as transferéncias dos outros niveis de governo (central e
estadual nos paises federativos) ndo foram do nivel esperado. Por esse motivo, a provisdo orgamentaria que
vérias cidades fazem para seu orcamento participativo € uma garantia contra o risco de erosao por falta de
receitas. Esse ponto sera comentado mais adiante.

Os valores e os percentuais representados pelos investimentos dentro das despesas municipais sao altamente
variaveis, como foi demonstrado pela pequena mostra dos 22 municipios estudados (ver tabela 17 — Relagao
entre investimento municipal e orcamento executado em 2002). A partir de dados reais consolidados referentes
a 2002, observou-se que a média (construida a partir dos percentuais de cada cidade e nao a partir de valores
absolutos) fica em torno de 20%. No entanto, essa média aparentemente alta sofre a influéncia dos trés municipios
colombianos e equatorianos que tém percentuais de investimento superiores a 60%. (ver grafico IX — Distribuicdo
da despesa municipal em cidades latino-americanas). Esse numero € particularmente notavel porque ele se
refere aos municipios que tém o orcamento municipal por habitante mais baixo da mostra (ver gréaficos VI e VII).

Os municipios brasileiros estudados, a exceg¢ao de Recife, tiveram em 2002 investimentos inferiores a 10% do
orgamento executado. O impacto da crise financeira pela qual passaram tanto a Argentina quanto o Brasil
(especialmente a queda do valor da sua moeda) € uma das explicagdes, e a outra € um gasto incompressivel com
pessoal e manutencdo. A baixa capacidade de investimento dos municipios brasileiros também se deve aos
elevados gastos em educacéo, geralmente superiores aos 25% obrigatérios por lei.

Juiz de Fora, por exemplo, destina 40% das suas receitas a educacgéo, reduzindo assim sua capacidade de
investimento em outros setores. Uma das licoes tiradas disso € a observagao de que os orgamentos participativos
estao ocorrendo de forma comum em municipios que ndo tém uma capacidade de investimento das mais elevadas.



Tabela 17. Relagao entre investimento municipal e
orcamento executado em 2002 (%)

Investimento +
No Municipio OM total
executado (%)

1| Recife 13%
2| Porto Alegre 8%
3| Belem N/D
4| Belo Horizonte 9%
5| Santo André 8%
6| Campinas 3%
7| Alvorada 7%
8| Juiz de Fora 8%
9| Caxias do Sul 6%
10| lcapui 0%
11| Mundo Novo 13%
12| Cidade do México N/D
13| Buenos Aires Capital Federal N/D
14| Montevidéu 16%
15| Rosario 2%
16| Villa El Salvador 22%
17| llo 33%
18| Cuenca 60%
19| Puerto Asis (1) 63%
20| Cotacachi 64%
21| Cordoba 17%
22| Saint-Denis 25%
23| Bobigny 21%
24| Pieve Emanuele 30%
25| Rheinstetten 10%
Promedio 20%

Fonte: Estudos de casos das cidades referentes a 2001, 2002, 2003.

Elaboragao: Yves Cabannes. Assistente: Norma Quifiones

Notas: (1) As informagdes em valores absolutos foram convertidas tendo como base o orgamento municipal.
Nos demais casos, foram utilizados os percentuais indicados pelas cidades

Tal situagéao podera gerar um problema social e politico sério, visto que muitas das demandas provenientes do
orgamento participativo ndo poderéo ser atendidas, ou serdo atendidas de forma que as demandas priorizadas
aparegam como uma parte limitada das demandas expressadas. Os resultados dos estudos tendem a demonstrar
tal situagao. Isso leva a necessidade de um aumento da capacidade de investimento dos municipios, seja por
meio de aumento de receitas (fiscais e de transferéncias principalmente) ou pela reducao de algumas rubricas
de gastos.

Debates em torno do aumento da carga tributaria, particularmente em municipios com orgamentos participativos,
sao extremamente dificeis de levar adiante. Eles tendem a gerar rapidamente uma mobilizagdo popular e uma
oposicao politica que é dificil de enfrentar. No entanto, a busca de formas alternativas de tributos e arrecadagao
fiscal é essencial para elevar a autonomia financeira (e politica) dos municipios, dessa forma possibilitando uma
maior distribuicdo através do orgamento participativo.

Apesar de isso ser extremamente dificil e arriscado em algumas situacdes especificas, ha exemplos de cidades
gue conseguiram inovar nesse campo e demonstram que “é possivel’. Montevidéu, por nao receber recursos de
transferéncias do governo central, teve para sobreviver de inventar impostos e taxas que ndo afetassem
prioritariamente os mais pobres. Dessa forma, foram criados impostos sobre automéveis, os quais realmente
“consomem” mais espaco urbano do que os pedestres. Belém, no Brasil, conseguiu elevar significativamente o
namero de pessoas isentas do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) sem reduzir o nivel de arrecadagao




fiscal. A base de calculo do IPTU foi reavaliada a partir de um interessante trabalho cadastral, integrando as
valorizagoes urbanas que realmente justificam um IPTU mais elevado.

A experiéncia de Bogota (Colémbia) é ainda mais original e gerou mais do que um sorriso de duvida e ceticismo
quando foi anunciada pelo prefeito Antanas Mockus. E importante ressaltar que, durante sua campanha, ele
anunciou publicamente que elevaria 0s impostos, ja que esse era 0 método mais certeiro para poder elevar os
niveis de investimentos na cidade. Mockus foi eleito.

Depois, ele propbs um imposto voluntario aos bogotanos, além de seus impostos locais normais. Os valores
arrecadados seriam utilizados para melhorias de alta visibilidade na cidade. O resultado foi surpreendente. Em
muito pouco tempo, o nimero de contribuintes voluntarios chegou a mais de 70 mil. Isso obriga os céticos e
timidos a refletir sobre caminhos inovadores para a elevacao das receitas municipais.

Um dos efeitos da expansao neoliberal, da privatizacdo dos servigos e das demais medidas de liberalizacao foi
um aumento significativo do setor “terceirizado”, do setor informal e do setor da economia solidaria. Considera-
se que o chamado setor informal representa 50% do PIB (Produto Interno Bruto) da América Latina. Embora
uma parte desse setor tenha niveis muito reduzidos de acumulacao e lucros, ele também “aloja” setores de alta
rentabilidade. Uma caracteristica desse setor central para o desenvolvimento econdmico local é sua baixissima
contribuicao fiscal. Reflextes e debates sobre o tipo, o nivel e as modalidades de contribuigdes socialmente e
economicamente justas de um setor que produz 50% das riquezas sao indispensaveis, tanto pelos governos
locais quanto pelos préprios produtores, especialmente aqueles que pertencem a economia solidaria. Um modelo
de tributagéo construido essencialmente em torno do setor formal da economia produz limites sérios especialmente
em termos de capacidade de redistribui¢céo e de politicas compensatoérias.

Tabela 18. Relagao entre o servigo da divida e o orgamento municipal
em 2001, 2002, 2003 e média (%)

o/ A1t
% do % do % do ;:1 L";cgz
No. Cidade servico da servico da servigo da servico da
divida em 2001 | divida em 2002 | divida em 2003 .
divida
1 | Recife 1.60% 1.51% 1.21% 1%
2 | Porto Alegre 1.30% 1.42% 3.54% 2%
3 | Belem N/D N/D N/D N/D
4 | Belo Horizonte 4.64% 3.60% 3.18% 4%
5 | Santo André 0.39% 0.43% 0.70% 1%
6 | Campinas N/D 7.80% 7.48% 8%
7 | Alvorada 6.96% N/D 16.54% 12%
8 | Juiz de Fora 1.82% 2.09% 1.93% 2%
9 | Caxias do Sul N/D 1.51% 2.17% 2%
10 | Icapui 1.75% 1.31% 1.22% 1%
11 | Mundo Novo 0.53% 0.91% 2.83% 1%
12 | Cuauhtemoc D.F 2.73% 2.11% N/D 2%
13 | Buenos Aires N/D N/D N/D N/D
14 | Montevideo N/D N/D N/D N/D
15 | Rosario 2.40% 3.25% 3.07% 3%
16 | Villa El Salvador 4.00% 6.37% N/D 5%
17 | llo N/D N/D N/D N/D
18 | Cuenca 8.09% 15.69% 7.19% 10%
19 | Puerto Asis 10.35% 5.16% 3.19% 6%
20 | Cotacachi 0.13% 0.20% 0.26% 0%
21 | Cordoba 8.51% 8.14% 7.73% 8%
22 | Sant Denis 7.07% 9.29% 7.11% 8%
23 | Bobigny 7.33% 7.89% 7.72% 8%
24 | Pieve Emanuele N/D 21.19% 21.33% 21%
25 | Rheinstetten 1.09% 1.33% 1.70% 1%

Fonte: Estudos de casos das cidades referentes a 2001, 2002 e 2003
Elaboragao: Yves Cabannes. Assistente:Norma Quifiones



2.2.3. Servico e amortizagdo das dividas municipais

Uma das ligdes mais claras e mais interessantes tiradas do estudo € o nivel relativamente baixo dos gastos com o
servigo e amortizacédo das dividas municipais. Treze das 20 cidades com dados consolidados em relagéo a dois
ou trés anos tém um servico da divida inferior a 5% das suas despesas, e a maioria gasta menos de 2% (ver
tabela 18 — Relacdo entre o servico da divida e o orcamento municipal em 2001, 2002 e 2003)

Em comparacao, os municipios europeus tém niveis de servico da divida ligeiramente mais altos (8% em Cérdoba,
Bobigny e Saint-Denis), com a excec¢ao do municipio italiano, o Unico que chega a ultrapassar 20%.

Ha que se registrar o quanto é positivo o baixo nivel de endividamento dos municipios que tém or¢gamentos
participativos (pelo menos os constantes da mostra). Eles sdo pouco dependentes de recursos nacionais ou
internacionais para conduzirem suas politicas e relativamente autbnomos frente aos capitais internacionais. Em
termos de politica de desenvolvimento, a esséncia dos recursos debatidos durante os orgamentos participativos é
formada por recursos enddgenos e nacionais.

No entanto, a situac¢do atual, embora positiva em nivel local, ndo apaga o fato de que h4 um alto nivel de servigo
da divida por parte dos governos centrais dos paises onde h4 orgamentos participativos em nivel local. O servigo
e a amortizagcao das dividas nacionais afetam diretamente e negativamente as transferéncias dos governos
centrais para os municipios. Quando um governo central tem que destinar 50% de suas receitas para o servigo
da divida, isso representa 50% a menos que serao transferidos para os municipios. Essas transferéncias
aumentariam de forma fenomenal os valores potenciais a serem discutidos durante os orgamentos participativos.
Portanto, o debate sobre o peso das dividas sobre o orgamento dos governos centrais ndo esta desvinculado do
debate sobre o orcamento participativo. Esse assunto pode ser aprofundado no futuro.

O baixo nivel de endividamento também corresponde a impossibilidade que alguns paises tém de poder contrair
empréstimos internacionais diretamente. Eles sao geralmente controlados em nivel central. Outra caracteristica
a ser destacada é o fato de que o nivel de endividamento dos municipios em Brasil, por exemplo, ndo pode
superar um certo limite fixado em nivel central. No total, menos de dez cidades brasileiras séo autorizadas pelo
governo federal a contrair empréstimos.

No contexto atual, com niveis relativamente baixos de endividamento, o debate sobre os niveis e sobre os canais
de endividamento dos municipios tem que ser levado a cabo de forma mais sistematica. Um dos elementos a
serem debatidos é o fato de que, em uma perspectiva de desenvolvimento, os reembolsos feitos aos bancos,
especialmente aos bancos de fomento (como o BID e o Banco Mundial) ou aos autodenominados “bancos
éticos” teriam que ser realizados em moeda nacional. Depois da crise financeira na Asia, alguns paises asiaticos
decidiram deixar de aceitar empréstimos indexados em ddlares por causa do risco financeiro e em favor do
desenvolvimento. Seus éxitos podem ser uma fonte de inspiragcao para as cidades, especialmente aquelas com
orcamentos participativos.

Poucas das cidades envolvidas em processos de orgamento participativo pdem em discusséo publica as
receitas provenientes de empréstimos internacionais ou créditos nacionais. Porto Alegre é uma das poucas
nas quais o conselho do orcamento participativo pode decidir levar a discussao sobre um novo empréstimo aos
féruns de delegados da comunidade (Artigo 44, capitulo IV, Regulamento Interno do OP, 2003). A destinacéao
das receitas provenientes de endividamento é ainda menos discutida. Apesar de ser um tema delicado, ele
merece um debate porque trata de recursos que interessam ao conjunto dos cidadédos, os quais terdo que
fazer o reembolso no final.




2.3. Sintese de despesas e orcamento

Grafico IX. Distribuigcao da despesa municipal em cidades latino-americanas. Montevidéu (Uruguai),
Santo André (Brasil), Mundo Novo (Brasil) e Cuenca (Equador). Ano 2002
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3. As varias dimensoes dos orcamentos participativos

Frente a grande disperséo do universo dos orgamentos participativos no que tange ao tamanho da populacgéo,
recursos municipais, estilos de participacao, grau de consolidacao das experiéncias e valores realmente postos
em discusséo, optou-se por tentar tirar licdes sobre quatro dimensdes-chave dos orgamentos participativos:

a. Orcamentaria (ou financeira)

b. Participativa, considerando tanto a participagéo popular quanto a participa¢éo do governo local
c. Normativa e juridica (em relagao ao contexto legal) e

d. Territorial

As informagbes disponiveis e uma abundante literatura estédo relacionadas acima de tudo com a dimenséo
participativa e com o orgamento participativo como um instrumento de construgdo de uma democracia participativa.
A fim de compensar essa visdo muito marcada pelo “participativo”, foram projetados indicadores para cada uma
das quatro dimensdes a fim de permitir a diferenciacao das varias modalidades existentes.

3.1. Dimensao financeira

Valor dos recursos discutidos

Essa é uma das questdes mais freqlentes e mais debatidas, mas, infelizmente, as respostas ainda séo parciais.
No entanto, para alimentar o debate, podem-se levar em consideragdo duas situagdes relativamente claras: a dos
municipios que identificam os valores postos em discussao e a dos que nao o fazem.

a. Municipios que identificam claramente os valores postos em discuss@o, com uma variante entre aqueles que
definem esses valores antes do processo de orgamento participativo (geralmente com aprovag¢édo da Camara



de Vereadores) e aqueles que definem os valores depois do processo, a partir das demandas e dos recursos
municipais alcancados. Entretanto, em ambas as variantes é possivel estabelecer uma relagéo entre o orgamento
discutido e efetivamente realizado e o orgamento municipal executado. A analise minuciosa de 16 dos 25
casos para os quais ha dados consolidados tende a confirmar os resultados dos estudos monograficos e da
investigacao dos casos brasileiros:

O orcamento participativo representa, em geral e particularmente no Brasil, entre 2% e 10% do orgamento total
executado (9% na presente andlise). Esses valores correspondem a um percentual dos recursos municipais
para investimento que variam de 100% (Campinas, por exemplo) a uns poucos pontos percentuais.

Em Porto Alegre, todo o orgamento é considerado participativo porque o Conselho do Orgamento Participativo
(COP), composto de delegados eleitos no processo, examina e influencia o orgamento total (antes de ele ser
apresentado a Camara de Vereadores). A parte discutida em assembléias nas quais todos os cidaddos podem
participar corresponde a 100% dos recursos para investimentos, os quais variam de ano para ano e superam
10% do orgamento total.

Em Mundo Novo (Brasil), também s&o debatidos 100%, mas, diferentemente de Porto Alegre, de forma direta e
em plendrias abertas. Trata-se da forma mais “avang¢ada” de orgcamento participativo e demonstra que 100%
podem ser colocados em discussao.

Em Cotacachi (Equador), a parte do orgamento discutida em assembléias vem crescendo regularmente, chegando
a 58% do total em 2002, e sera de 72% em 2003. Esse valor elevado esta relacionado ao alto percentual de
recursos municipais destinados a investimentos, apesar de o municipio ser um dos mais pobres da andlise. Isso
tende a demonstrar que, com determinagéo politica, é possivel estabelecer um orgcamento participativo com
valores expressivos em municipios pobres. Como conseqiiéncia, o valor por habitante debatido em Cotacachi é
superior ao valor de cidades muito mais “famosas” (ver mais adiante).

b. Municipios nos quais os niimeros ndo sdo disponibilizados. A excegdo das experiéncias muito recentes,
como Bobigny (Franca) ou Pieve Emanuele (ltélia), a mostra estudada corresponde, por um lado, a municipios
nos quais os valores ndo deixam de ser simbdlicos, ou proporcionalmente baixos, isto €, inferiores a 2% do
or¢camento total. Embora em Buenos Aires ‘hdo se discuta uma quantidade fixa de recursos, mas agoes e
projetos a serem incorporados ao orgamento participativo” e na Cidade do México “ndo tenha havido uma
discussao sobre itens especificos do orcamento, somente com relacdo as demandas priorizadas pela
populacdo”, essas agdes incidirdo sobre o orgamento. Parece importante poder tornar esses valores
transparentes, especialmente para os cidadaos. Essas duas experiéncias caracterizam de forma mais geral a
orcamentagao em cidades tdo complexas como as megaldpoles latino-americanas.

O caso de Montevidéu é distinto e, embora “nao haja um percentual fixo, a prefeitura de Montevidéu tem
as denominadas obras de impacto departamental e obras de impacto local, sobre as quais distribui-se o
orgamento municipal. Dependendo do tipo de servigo de onde provenham as demandas da populagéo,
pode-se chegar a 100% dos investimentos totais do municipio (como iluminag¢ao, areas verdes,
administracao de rodovias etc)”.

Nesse caso particular, sdo os conselhos regionais (eleitos em cada um dos 18 distritos) que entram em acordo
com o executivo sobre o compromisso de gestdo, o qual resume o conjunto das obras e servicos a serem
realizados. Uma planilha de monitoramento e controle social permite o conhecimento dos valores exatos que
seréo executados pela prefeitura municipal, os quais séo proporcionalmente muito elevados.

Orgcamento participativo por habitante

Descobriu-se que os orcamentos participativos permitiram o primeiro passo no controle social dos recursos
publicos municipais. Em alguns casos, esses passos sao timidos, e até simbolicos. Em outros, sdo decisivos.
Uma etapa refere-se ao controle dos recursos para investimento, e as seguintes referem-se as demais parcelas
do orgcamento. No entanto, pode-se perguntar se € possivel falar de forma indiscriminada de orgamento participativo
quanto ha consultas de menos de 1% do orgamento e quando 100% s&o debatidos e decididos? Sugere-se que
esse tema seja aprofundado nos futuros debates.




Como resultado dessa diversidade de situagdes, € interessante notar que os recursos debatidos por habitante
nao estao relacionados com o valor do orgamento por habitante da cidade. Considerando-se a média entre 2001
e 2003, os municipios pobres de Cotacachi (Equador) e llo (Peru) debateram muito mais recursos por habitante
do que, por exemplo, Belo Horizonte, no Brasil (cinco vezes mais no caso de Cotacachi, e duas vezes mais no
caso de llo) ou a Delegacdo Cuauhtémoc, no México. Ha uma necessidade de futuro monitoramento e visibilizagdo
a partir de indicadores adequados, para que se possam diferenciar os autodenominados orgamentos participativos.

Os graficos X e XlI (Orcamento participativo por habitante em 18 cidades) ilustram a enorme diversidade de
situacées de uma cidade para outra. As duas cidades da mostra que discutem 100% dos seus recursos
(diretamente em Mundo Novo e através do COP em Porto Alegre) sdo, evidentemente, as mais avangadas.

Apesar de terem orgcamentos por habitante muito superiores, as cidades européias da mostra ndo sdo as que
pdem mais recursos em discussdo. Os valores discutidos ficam entre US$ 2 e US$ 36 por habitante por ano.
Cinco das oito experiéncias brasileiras do grafico ampliado (XI) ficam entre US$ 15 e US$ 23 por habitante por
ano, o que da uma boa idéia da importancia financeira do orcamento participativo. Ele permite um impacto sobre
recursos realmente importantes em termos globais e em termos de investimentos na cidade.

Grafico X. Orgcamento participativo por habitante em 18 cidades
(em ddlares americanos, de 2001 a 2003)
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Yves Cabannes, Programa de Gestdo Urbana (UN-HABITAT) — Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Relacao entre o orcamento participativo e a arrecadacao fiscal

Esta secao examina quais sao as relagdes entre o processo de orgamento participativo e a arrecadacao fiscal do
municipio. A questao subjacente que vincula estreitamente o orcamento participativo e as finangas municipais é
saber se 0 orcamento participativo tem um impacto (positivo ou negativo) sobre a autonomia financeira do
municipio.

As cidades que responderam indicam em sua grande maioria que o processo de orgamento participativo foi
acompanhado de um aumento da arrecadacéo fiscal e de uma reducao da inadimpléncia. Em Campinas, Recife
e Cuenca, a arrecadagao aumentou significativamente em pouquissimos anos. Em Porto Alegre, a inadimpléncia
no pagamento do IPTU baixou de 20% para 15%. A conseqiiéncia foi bastante marcante. Em menos de dez
anos, o IPTU, que representava 6% das receitas correntes do municipio, passou a representar 12%. Mundo
Novo, no Brasil, também enfatiza a queda da inadimpléncia. As razées apresentadas, confirmadas por visitas de
campo, sao relacionadas a transparéncia da gestao publica, a qual é resultante do orcamento participativo. A
visibilidade em curto prazo de obras e servigos que resultam do orgamento participativo também tende a modificar
a cultura fiscal dos cidadaos.



Grafico XI. Orgcamento participativo por habitante em 18 cidades
(em délares americanos, de 2001 a 2003). Ampliacao
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Nos municipios peruanos estudados (llo e Villa el Salvador), a distribuigdo dos recursos do orgamento participativo
por zonas esté diretamente vinculada ao nivel de inadimpléncia no pagamento dos impostos. Sem resultados
realmente tangiveis no sentido de poder relacionar diretamente a baixa da inadimpléncia com o “critério tributario
vinculante”, fica claro para o municipio de llo que “o processo permitiu uma tomada de consciéncia sobre os
recursos municipais, seus limites e sua origem”, opiniao compartilhada pelo municipio de Puerto Asis:

A comunidade, ao conhecer a situacdo orcamentaria e financeira do municipio, fica sabendo das
restricbes orgamentarias do mesmo e decide apoiar com méao de obra, recursos ou materiais a execugdo
dos projetos caso ndo haja recursos suficientes para sua execugdo. O objetivo é ndo somente aumentar
0s recursos disponiveis para o mesmo, mas também ampliar a infra-estrutura inicialmente aprovada.

As autoridades de Cuenca vao na mesma diregao:

Observa-se que a instauragdo do orcamento participativo fez com que as comunidades rurais
adquirissem consciéncia do custo dos servigcos, apropriassem-se deles e tornassem-se mais dispostas
do que nunca a colaborar para a manutencdo dos mesmos. Por isso, algumas leis para regular essa
situacdo encontram-se em processo de formulagdo e discusséao.

Essas duas ultimas experiéncias indicam claramente que o orgamento participativo canalizou o capital social e
reativou os tradicionais trabalhos coletivos comunitérios da América Andina (mingas, minkas). Em Cuenca,
segundo estudos locais, o valor contribuido pela comunidade, principalmente em mao-de-obra, chega a 30% do
valor das obras resultantes do orgamento participativo. Entre outras coisas, observou-se que as finangas municipais
nao podem ser limitadas a sua dimensao financeira monetarizavel e tém de ser ampliadas ao valor contribuido
pela comunidade em beneficio do conjunto do municipio.

Outro elemento financeiro a ser levado em conta refere-se aos “custos evitados”, nocao que comecgou a ser
usada no municipio de Bogota. A disposi¢do das comunidades (ver testemunho de Cuenca) de manter as infra-
estruturas resultantes de uma decisdo do orgamento participativo representa um importante “custo evitado” que
pode ser quantificado. Esse valor € ainda mais notavel em municipios colombianos em conflito, nos quais o
orgamento participativo aponta para obras comunitarias para recuperar o que foi objeto de destruicdo (pontes,
ruas, obras de risco, po¢os), 0 que as proprias comissdes regionais podem manter e defender.




3.2. Dimenséo participativa

3.2.1. Participacao popular

Participacao individual ou participagdo comunitaria?

Uma das principais caracteristicas dos orgamentos participativos em cidades brasileiras é o reconhecimento do
direito a participagao de forma individual e direta, e ndo necessariamente através de representantes comunitarios,
sindicais ou outros. O namero de participantes nas plendrias teméticas e regionais varia de um ano para o outro,
e ndo se pode identificar um modelo dominante de crescimento ou de baixa da participacéo através do tempo. E
importante notar que existe um alto grau de rotagdo de um ano para outro. Em Porto Alegre, um dos poucos
estudos disponiveis (Cidade, 2002) indica que a rotacao fica em torno de 40% de um ano para outro. Com o
passar do tempo, seria necessario observar quantas pessoas participaram em um ano, dois anos, ou mais, a fim
de obterem-se dados consolidados. Aproximadamente 390 mil pessoas participaram em 2002 nas 11 cidades
brasileiras estudadas. As taxas de participagéo ficaram entre 2% e 7% da popula¢do, com duas excegoes altas:
Icapui (10%) e Caxias do Sul (25%, representando 90 mil pessoas e quase 9 mil delegados).

Em contraponto a situagao relativamente homogénea no Brasil, as demais cidades latino-americanas tendem a
privilegiar uma participagao via representantes de organizagdes ja existentes. Assim, em Cotacachi, participaram
“788 pessoas representando 90% das organizagdes do cantdo”. Em llo, participaram 100 organizagbes. Em
Puerto Asis, 232 pessoas, “todavia, pessoas muito representativas”. Em Cuenca, parte dos 1,1 mil participantes

é formada por representantes eleitos das 21 comissdes paroquiais rurais.

A experiéncia de Montevidéu se aproxima da de Cuenca no sentido de que os conselhos regionais sao “o érgao
encarregado de elaborar as prioridades e articular com o executivo municipal” e estdo diretamente envolvidos
com a definicao de prioridades orgcamentarias em seus distritos. Entretanto, embora em 2001 mais de 100 mil
pessoas tenham elegido conselheiros regionais (um numero extremamente elevado para uma elei¢do ndo obrigatéria
de representantes sociais), esses eleitores ndo se envolveram nos debates orgamentarios, por serem estes de
responsabilidade dos conselheiros.

As cidades de Cérdoba (Espanha) e Villa el Salvador, ambas com uma forte tradi¢éo participativa, séo ilustrativas
de sistemas “mistos” de orcamento participativo que, as vezes, dependem das organizagbes de bairro, mas
também ampliam as discussdes or¢gamentarias para que cheguem ao conjunto dos cidaddos. No entanto, as
organizagdes sociais aparecem como uma entrada fundamental para essa abertura.

Um tema central de debate a ser aprofundado refere-se as formas de conduzirem-se os orgamentos participativos
e de pensar-se a democracia participativa: participagéo direta (universal e individual) ou participacéo indireta,
apontando ao que chamaremos de democracia representativa comunitaria? Neste caso, o individuo nao controla
diretamente o orgcamento. Sua participa¢do, como no caso da democracia representativa, € mediada por delegados
provavelmente “mais proximos de suas preocupagdes e demandas”. Parece fundamental esclarecer posicoes
tao diferentes que, no entanto, fazem parte do mesmo conceito amplo de orgamento participativo.

Instancias de controle de execugdo do orcamento e de aprovagéo das obras

Observou-se que, na maioria das experiéncias latino-americanas (diferentemente das européias), os orgamentos
participativos tém instancias de controle social, tanto para a implementagao do orgamento quanto para a execugao
das obras. E interessante notar que ndo existe somente uma, mas uma combinagédo de modalidades que se
somam de forma especifica em cada cidade e em cada momento do processo.

Na situagcdo mais comum (que ocorre, por exemplo, em Santo André, Caxias do Sul, Icapui, Mundo Novo e
Cérdoba), o conselho do orgamento participativo, ou seu equivalente, exerce essa fungao através dos delegados.
Ademais, varias cidades tém comissdes especificas compostas por delegados eleitos do COP, tais como os
Grupos de Trabalho do COP (Campinas) ou a Comisséo de Fiscalizagdo e Acompanhamento de Obras em
Recife (Brasil).



Outra modalidade de fiscalizagao e de controle social é exercida por associacdes de cidadaos (Caxias do Sul), e
associagdes de moradores de bairro (Caxias do Sul, Cidade do México e Villa el Salvador, por exemplo). As
vezes, essas organizacdes sociais estabelecem comissdes especificas: comissdes de obras a partir dos conselhos
regionais de Montevidéu ou comissées de cidaddos para a controladoria social, eleitos nas comissdes paroquiais
de Cuenca.

A experiéncia de Cotacachi é a Unica na qual o Comité de Controladoria Social é criado em nivel municipal em
seu conjunto pela Assembléia Cantonal.

Existe um Comité de Controladoria Social, que é parte da Assembléia Cantonal de Cotacachi. Ele
realiza o controle das obras e projetos que se encontram aprovados no orcamento participativo municipal,
revisando o processo pré-contratual assim como o processo de execugdo. E necessario deixar claro
que realizam a fiscalizagdo de trés ou quatro obras, de acordo com pardmetros como a modalidade de
contratagdo, o montante e a localizagao, devido ao fato de que as pessoas que formam esse comité
ndo sdo remuneradas, e, além disso, ha em torno de 140 obras e projetos.

De igual maneira, no municipio de Cotacachi, foi implementado o Projeto de Transparéncia e
Controle Social nas Obras Publicas, o qual consiste da incorporagdo da comunidade e/ou bairro
ao processo pré-contratual e de execugdo da obra ou projeto com instrumentos como o orcamento
participativo municipal em vigéncia e os formuldrios de acompanhamento: meio periodo, fim de
periodo e ata de entrega e recepgdo, na qual se especifica a aceitagcdo da comunidade da obra ou
projeto executado.

O controle social por parte do cidaddo, uma vez aprovado o orgamento, aparece como um elemento central para
a conservacao da qualidade do processo e a garantia de sua transparéncia até a inauguragao das obras ou
servigcos aprovados. No entanto, ha a necessidade de um debate profundo sobre as formas e instancias de
controle mais adequadas. As respostas dadas pelas cidades sdo um primeiro elemento extremamente positivo e
insuficientemente conhecido.

Orcamento participativo e género

A abordagem dos orcamentos participativos a partir de uma perspectiva de género € um tema ainda incipiente,
salvo em casos excepcionais. Antes de abordar os temas da participacado equitativa de mulheres e homens e do
acesso equitativo a seus beneficios, € necessario observar a realidade populacional das cidades nas quais se
dao os orgcamentos participativos.

A tabela 19 (Populagéo total - homens e mulheres - em cidades com or¢camento participativo) faz aparecer
claramente a proporg¢éo significativamente mais elevada de mulheres (54%) em relagéo a populacéo total. Sem
entrar nos elementos explicativos de tal situa¢éo, é importante notar que somente quatro cidades das 24 tém uma
populacdo masculina mais numerosa.

Em termos absolutos, as 24 cidades somam 24 milhdes de habitantes, e 1,2 milhdo de mulheres a mais do que
homens: 100 mil a mais em Recife, 380 mil a mais na Cidade do México, 264 mil a mais em Buenos Aires, 124 mil
a mais em Belo Horizonte e 88 mil a mais em Montevidéu. As estatisticas e os percentuais tendem a tornar essa
realidade- invisivel.

Os orgcamentos participativos analisados e outros conhecidos sao construidos sem uma perspectiva de género
que faria justica a proporgao diferenciada de mulheres e homens na cidade. Como distribuir de forma equitativa
(e ndo somente formalmente igualitaria) os recursos publicos para que eles pelos menos respeitem diferengas
numeéricas, como neste caso?

No entanto, a eqliidade entre homens e mulheres néo se limita a seu aspecto numérico. As diferengas de género
podem ser enfrentadas através de acdes afirmativas que permitam as mulheres — jovens, adultas ou ancias —
participar plenamente, levando em conta suas especificidades. Esse seria um passo necessario para enfrentar
as injusticas sofridas pelas mulheres em termos de acesso a moradia, atencéo a vitimas de violéncia ou diferencas
em niveis salariais.




Tabela 19. Populagiao total (homens e mulheres) em cidades com orgamento participativo

Fonte: Cidades
(1) Informagéo sobre populagao de homens e mulheres ndo disponivel
(2) Dados correspondentes ao Distrito Federal
Elaboragéo: YC Programa de Gestdo Urbana (UN-Habitat) - Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Diferenca % de

. o o ~ ) Populagio entre homens mulhere~s

No. Cidade / Municipio Estado/provincialregido Pais Homens | Mulheres | emulheres | em relagdo

total em nimeros | populagio

absolutos

1 | Recife Pernambuco Brasil 1,422,905 | 661,690 761,215 | 100000 | 53.50%
2 | Porto Alegre Rio Grande do Sul Brasil 1,360,590 | 635,820 724,770 90000 | 53.27%
3 [ Belem Para Brasil 1,280,614 | 608,253 672,361 64000 | 52.50%
4 | Belo Horizonte Minas Gerais Brasil 2,238,526 | 1,057,263 | 1,181,263 | 124000 | 52.77%
5 [ Santo André Sao Paulo Brasil 649,331 313,815 335,516 22000 | 51.67%
6 [ Campinas Séo Paulo Brasil 969,396 | 472,175 497,221 25000 | 51.29%
7 | Alvorada Rio Grande do Sul Brasil 183,968 90,422 93,546 3000 | 50.85%
8 | Juiz de Fora Minas Gerais Brasil 456,796 | 217 411 239,385 22000 | 5241%
9 | Caxias do Sul (1) Rio Grande do Sul Brasil 360,419 N/ID NID NID
10 | Icapui Ceara Brasil 16,555 8,450 8,105 -300 | 48.96%
11 { Mundo Novo Mato Grosso do Sul Brasil 15,669 1,721 7,942 200 | 50.69%
12 | Distrito Federal México D.F. México 8,600,000 | 4,110,000 | 4,490,000 | 380000 | 52.21%
13 | Buenos Aires Capital Federal | Regido Met. de Buenos Aires | Argentina [ 3,049,941 | 1,392,765 | 1,657,176 | 264000 | 54.33%
14 | Montevideo Montevideo Uruguay | 1,382,778 | 647427 735,351 88000 [ 53.18%
15 | Rosario Santa Fé Argentina 908,399 | 477,509 430,890 47000 | 47.43%
16 | Villa El Salvador Lima Per(l 350,000 [ 171,500 178,500 7000 | 51.00%
17 | llo Mogquegua Per(l 63,744 31,235 32,509 1000 [ 51.00%
18 | Cuenca Azuay Ecuador 417632 | 195,683 221,949 26000 | 53.14%
19 | Puerto Asis Putumayo Colombia 66,385 27,550 38,835 11000 | 58.50%
20 | Cotacachi Imbabura Ecuador 37,254 18,842 18,412 -400 | 49.42%
21| Cérdoba Andalucia Espania 317,953 [ 153,130 164,813 12000 [ 51.84%
22 | Saint Denis Seine Saint Denis Francia 86,871 42,568 43,426 900 | 49.99%
23 | Bobigny Seine Saint Denis Francia 44,079 21,808 22,310 500 [ 50.61%
24 | Pieve Emanuele Milano ltalia 16,409 8,351 8,058 -300 | 49.11%
25 | Rheinstetten Baden-Wirttemberg Alemania 20,529 10,005 10,524 500 [ 51.26%
Total 24,316,743 111,381,399 | 12,574,077 | 1,193,100 | 53.95%

Excluidos e excluidas da participacdo (e de seus beneficios)

Um tema em debate refere-se a maneira pela qual os orgamentos participativos abordam os temas de género,
etnias, imigrantes e idades. Tradicionalmente, os indigenas urbanos, os jovens, as mulheres, as populacdes afro-
americanas (na América Latina), os imigrantes (na Europa e, ultimamente, também na América Latina), tém um
papel secundario nos processos participativos. Quais séo as respostas com as quais os orgamentos participativos
contribuem hoje em dia para essa situac¢éo de exclusao?

No melhor dos casos, as respostas sao incipientes. Na Europa, sdo quase inexistentes. Os orgcamentos
participativos sao construidos fundamentalmente a partir de espacos territoriais (distritos, bairros e regides do
or¢camento participativo) e de eixos tematicos especificos a cada cidade.

Algumas mesas tematicas abordam as questdes proprias dos grupos vulneraveis: mesa tematica da cidadaniaem
Campinas e mesa tematica da inclusdo social em Caxias do Sul, onde sdo abordados problemas relativos aos
jovens e as mulheres. Varias cidades entre as mais destacadas apontam a universalizagdo da participacdo e nao
tém enfoques especificos. Elas tendem a inviabilizar tematicas especificas a cada um desses grupos sociais.




No entanto, algumas cidades estédo introduzindo uma perspectiva atoral (e nao somente tematica e territorial):
Recife, dentro do seu orgamento participativo, conta com uma mesa tematica da mulher, uma experiéncia
positivamente singular em nivel global.

As experiéncias de Barra Mansa (OP Mirim) e Icapui (Dia Feliz) durante a gestdo 1997-2000 foram pioneiras ao
introduzirem uma vis&do atoral a partir da perspectiva de jovens e criangas. Atualmente, esse processo esta em
experimentacao e consolidacao em Recife (OP Crianga, Mesa Tematica da Juventude), Sao Paulo (OP Criancga),
Goiania, Mundo Novo (OP Juventude) e Alvorada (OP Juventude em 2004).

Acbes afirmativas em algumas cidades

O debate sobre a dimenséo atoral do orgamento participativo — a partir da perspectiva dos préprios atores —pode
ser aprofundado no contexto do seminario de langamento e dos grupos de trabalho. A seguir, serdo mencionadas
trés inovagdes que alimentam positivamente o debate:

llo (Peru) estabeleceu uma lei de cotas para que 50% dos delegados sejam mulheres e para que pelo menos trés
componham a mesa diretiva do orgamento participativo. Em Rosario (Argentina), a lei municipal relativa aos conselhos
participativos estabelece que pelo menos um tergo dos representantes (conselheiros) devem ser mulheres.

Em Belém, o Congresso da Cidade tem delegados e delegadas eleitas a partir de cada mesa especifica de
mulheres, negros, indigenas, homossexuais, terceira idade, jovens, criancas, deficientes e religides afro-brasileiras.
Trata-se de uma contribuicdo importante ao debate sobre orgamento participativo e incluséo.

Outra acao afirmativa foi introduzida no orgamento participativo de Sao Paulo, o qual “prevé mecanismos
direcionados a privilegiar a representagéo das populagées mais discriminadas e marginalizadas, chamadas
de segmentos sociais vulneraveis, as quais, apesar de seu peso numérico, ndo sao escutadas nas
instancias politicas”.

Em seu atual funcionamento, o OP previu mecanismos que visam privilegiar a representacao desses
setores sociais. Concebidas como as chamadas “politicas de cotas”, esses mecanismos funcionam
através de condicdes especiais para a eleicdo de delegados ou delegadas de cada um dos nove segmentos
vulneraveis: mulheres, negros, criancas e adolescentes, idosos, jovens e GLBT (gays, lésbicas, bissexuais
e transgéneros) elegem um(a) delegado(a) para cada 5 votantes; ja os indios, moradores de rua e
pessoas com deficiéncia tém direito a um(a) delegado(a) por voto. A titulo de comparacao, para a
eleicdo de delegados regionais ou tematicos, a proporgéo € de um para cada vinte votantes. *

Instancia de aprovagéo final do orcamento e papel da Cadmara de Vereadores.

Todas as experiéncias estudadas ou conhecidas garantem ao poder legislativo e as cAmaras de vereadores seu
papel tradicional de aprovar o orgamento. Esse elemento € importante no sentido de que os orgamentos
participativos reconhecem a democracia participativa e o poder legislativo.

Uma vez afirmado esse principio, é necessario esclarecer alguns aspectos diferenciadores:

A modalidade mais difundida e mais conhecida é aquela em que o orgamento é elaborado e consolidado de
forma participativa através de plenérias regionais e teméticas. Geralmente, a tltima fase da “pega orgamentéria”
é finalizada pelo Conselho do Orgamento Participativo (ou seu equivalente) antes que esta seja apresentada a
Céamara de Vereadores para aprovacgao final.

Uma segunda modalidade consiste da aprovacao inicial de uma peca orcamentaria por parte da Camara de
Vereadores. Uma vez aprovada pela Camara, ela sera debatida no ano seguinte pelo poder executivo (o prefeito
e as diversas secretarias) junto com a populac¢éo, geralmente através de suas organizac¢des sociais. Em cidades
como Montevidéu, Rosario, Cuenca ou Cidade do México, o dialogo relativo ao orcamento participativo da-se
principalmente entre o executivo e as organizagbes sociais.

" PM de Sao Paulo, Coordenadoria do Orgamento Participativo. OP: Instrumento de combate a pobreza e a exclusao social, SP, 2003, 19p.




Outra modalidade menos comum é aquela na qual a decisao final € tomada pelo prefeito, como representante do
poder executivo. A pergunta “qual é a instancia final de decisdo para definir o orcamento?”, Juiz de Fora
responde “o prefeito, juntamente com a populagdo, em assembléia municipal”, e Puerto Asis responde “o
compromisso que realiza o prefeito com a comunidade”.

Espacos e canais de decisdo Os conselhos do orgcamento participativo e outras formas de participagao

Essas diferencas apontam a modelos de governabilidade, gestdo publica e democracia muito diferentes. Elas
constituem um importante tema para debate. A partir da compreenséo dessas modalidades e de suas logicas, os
instrumentos de deciséo inventados pelas cidades chegam a ser mais inteligiveis.

Um primeiro modelo consiste do Conselho do Orgcamento Participativo, instancia especificamente criada para o
orgamento participativo. E o modelo dominante no Brasil, com algumas variantes (Congresso da Cidade em
Belém) e adaptagbes fora do Brasil, como em Coérdoba (Assembléia da Cidade) ou llo (Mesa Diretiva do
Orcamento Participativo). Essas instancias se constituem em um verdadeiro espaco de poder e contrapoder em
relagéo aos sistemas anteriores.

Uma segunda modalidade é construida a partir de estruturas politicas (como as comissdes paroquiais em Cuenca)
ou sociais ja existentes (como os conselhos regionais em Montevidéu) que vao “integrar” o processo de orgamento
participativo a suas atividades. Nesse sentido, o orcamento participativo reforca e a amplia o papel das organizagées
pré-existentes.

Por outro lado, varias das iniciativas recentes foram construidas a partir de dindmicas e espagos de participagao
cidada que nao tratam somente do orgamento participativo, como em Pieve Emanuele (Assembléia de Bairros,
Mesa de Projetos Participativos), Cidade do México (Rede de Comissdes de Planejamento, Agendas Cidadas),
Rosario (Conselhos Participativos) ou Villa el Salvador (Comité de Desenvolvimento Territorial). Essas iniciativas
tendem a “diluir” e a integrar o orgamento participativo (pratica de transversalizagao), enquanto os Conselhos do
Orcamento Participativo tendem a tornar-se uma nova institucionalidade (préatica de focalizagdo).

3.2.2. Papel e participagdo do governo local

A dimensao patrticipativa dos orcamentos participativos tende a ser percebida como a participagéo da sociedade
civil, excluindo-se o outro ator cuja participagdo € essencial: 0os governos locais. Seu papel durante o processo
pode dar-se de diferentes formas, e com intensidades muito variadas. Existe a hip6tese de que a transformagao
da administragdo municipal ndo tenha acompanhado no mesmo ritmo o processo do orgamento participativo, e,
hoje em dia, ela apareca como uma das instancias que “freia” a consolidacdo dos orcamentos participativos.
Essa situagao, fruto de uma heranga administrativa, ndo tem nada a ver com os esforgos modernizadores dos
funcionarios publicos e autoridades politicas que, apesar de todas as dificuldades burocraticas e administrativas,
vém implantando processos inovadores tanto dentro da maquina administrativa quanto na relagao com a sociedade
civil.

Para entender o tipo de participagédo dos governos locais nos processos de orcamento participativo, parece
necessario identificar quais sao as légicas subjacentes aos orgamentos participativos. Retomaremos a diferenciacao
proposta por Yves Sintomer??;

Na Europa, assim como na América Latina, os orcamentos participativos podem ter diferentes tipos de
objetivos (embora estes ndo sejam exclusivos). O primeiro é administrativo: o orgcamento participativo é
concebido como uma forma de melhorar a eficiéncia da administragcdo publica. O segundo é social: 0 orcamento
participativo deve ter um resultado social, como o de ajudar a “inverter prioridades” (Brasil) ou “gerar lagcos
sociais (lien social)” (Franga). O terceiro é estritamente politico: a idéia de “democratizar a democracia”
(estudo de caso de Rheinstetten).

2 Estudo de caso de Rheinstetten. Yves Sintomer é cientista politico e autor de textos de referéncia sobre orgamento participativo (ver
bibliografia).



Essas diferentes légicas — administrativas e de gestao, sociais ou politicas — permitem um melhor entendimento
da ancoragem dos orgamentos participativos dentro da administragdo municipal.

Ancoragem institucional dos orcamentos participativos

O exame das situagdes particulares revela uma ampla gama de situagées.

a. Um primeiro tipo de ancoragem tende a ser dominantemente “politico”, sendo o orgamento participativo
diretamente ligado ao gabinete do prefeito. Tal é o caso, por exemplo, de Campinas ou Mundo Novo. Nessas
cidades, o assessor do orcamento participativo é diretamente ligado ao prefeito, que nomeia os membros da
comiss&o executiva do orgamento participativo.

b. Uma segunda ancoragem reflete a logica de melhora da eficiéncia da gestdo publica. Em Rheinstetten, por
exemplo, o orgamento participativo depende do Departamento de Finangas do municipio.

c. Varios orcamentos participativos estao ligados a Secretaria de Planejamento, ou suas varia¢des regionais,
como a Secretaria de Orgamento Participativo e Plano Estratégico (Santo André) ou Secretaria de Planejamento
(Cuenca).

d. A perspectiva do OP com objetivos eminentemente sociais € ilustrada pelas cidades que criaram uma Secretaria
do Orcamento Participativo (Recife) ou Secretaria Municipal de Gestao Participativa (Alvorada).

e. E interessante notar que, na cidade de Pieve Emanuele (ltlia), o Escritério de Participacdo (encarregado do
or¢camento participativo) esta ligado a Secretaria de Cultura. Propde-se uma entrada original através da
constru¢do de uma nova cultura politica cidada, muitas vezes subjacente nas cidades, mas poucas vezes tédo
claramente expressada.

Em varias cidades, o orgamento participativo esta formalmente ancorado em mais de uma secretaria municipal,
ilustrando a multiplicidade de objetivos (sociais, politicos etc), mas também o carater multidimensional do orgamento
participativo. Em Belo Horizonte, por exemplo, existem trés geréncias do orgamento participativo: uma vinculada
a Secretaria do Planejamento, outra a Secretaria Municipal da Habitagédo (responsavel pelo OP Habitacdo) e
outra a Secretaria Municipal de Coordenacao de Politicas Urbanas. Em Villa el Salvador, o OP também envolve
diretamente varias secretarias: Desenvolvimento Humano, Desenvolvimento Urbano e as Administracbes de
Desenvolvimento Municipal (nos distritos).

Um elemento inovador em termos de modernizagdo administrativa refere-se a estrutura de coordenacao interna
do municipio para pér o processo em pratica.

Em Campinas, a acdo administrativa estd vinculada ao orgamento participativo através da Reunido de
Interface, da qual participam as secretarias e empresas municipais, juntamente com os administradores
regionais e os subprefeitos. Essas estruturas transversais de coordenagao operacional encontram-se
também em llo (varias geréncias pertencem a equipe técnica do orgcamento participativo). Em Caxias
do Sul, “um grupo de trabalho (GT) é formado a partir das diferentes unidades administrativas do
governo e se redne uma vez por semana com a Coordenagéo de Relagées com a Comunidade (CRC)
para discutir o funcionamento do processo. A CRC é composta por funcionarios indicados pelo
governo”. Essas estruturas de coordenagdo transversal também existem, por exemplo, em Belo
Horizonte (Grupo de Gestdo do Orgamento Participativo) ou Cordoba (Comissdo Interareas).

Um debate acerca das vantagens comparativas dos dispositivos institucionais e das estruturas de coordenagéao
pode contribuir para o avango dos debates sobre moderniza¢do e democratizagdo da maquina administrativa em
uma perspectiva de democracia participativa.

Adequacido da maquina administrativa as exigéncias do orcamento participativo

O orcamento participativo, para sua boa condugéo, depende de equipes capacitadas e especializadas, mas
também da mobilizagao do conjunto da maquina administrativa em momentos diferentes do processo. No entanto,
0 numero de funcionarios municipais varia de forma substancial de um pais para o outro, e, portanto, amplia ou
limita a capacidade de objetiva de interveng¢édo do municipio.




O indicador Numero de habitantes por funcionario publico municipal (ver gréaficos Xll e Xlll) permite que se
visualize a extrema disparidade existente. Os municipios andinos tém equipes comparativamente muito reduzidas
(e também sdo os municipios mais pobres). Alguns deles tém 50 vezes menos funcionarios por habitante do que
cidades como Juiz de Fora, Buenos Aires ou Saint-Denis. E importante que se reflita sobre o dimensionamento
(qualitativo e quantitativo) adequado para que processos de orgamento participativo possam ser administrados a
partir do poder executivo.

Grafico XIl. Namero de habitantes por funcionario publico
municipal em 24 cidades com orgamento participativo. Ano 2003
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A divulgagédo dos resultados

O fato de permitir uma gestao mais transparente € uma das virtudes atribuidas aos orgamentos participativos. Um
elemento considerado central é a transparéncia e acessibilidade das informag¢des durante o processo. O momento-
chave parece ser aquele em que ocorrem a divulga¢do dos resultados financeiros e a prestagéo de contas
publicas tanto das obras que foram priorizadas quanto de seu valor, do momento em que serdo implementadas e
de sualocalizagdo. O levantamento minucioso de como os municipios mantém seus cidadaos informados sobre
os resultados do orgamento participativo resultou no seguinte:

A principal observagéao a se fazer é de que cada municipio d& (pelo menos em nivel de inten¢gdo) uma grande
importancia as informagdes para a populagdo. Geralmente, usa-se uma combinagao de métodos e modalidades.
O método mais comum consiste das reunibes publicas durante as quais o prefeito e/ou sua equipe prestam
contas e respondem a perguntas. Elas geralmente sdo anuais, no inicio de um novo ciclo do orgamento participativo,
em cada sub-regido ou em cada distrito e durante as mesas tematicas. Em algumas cidades, elas séao semestrais
ou até mais freqlentes, como durante o ciclo (Rosario). A prestacao de contas por parte do prefeito e de sua
equipe — ndo ao publico em geral, mas ao COP ou equivalente — constitui outra modalidade difundida. Por sua
vez, os conselheiros informardo os delegados e cidadaos.

Além de publicamente, a prestacao de contas é realizada geralmente através de um periédico anual (como um
suplemento de revista), prospectos ou informes nos quais cada uma das obras e dos servigos é detalhada, os
dados sdo consolidados por regides, e as obras sdo localizadas. Essas publicagdes sdo a principal fonte de
informac&o sobre os resultados concretos dos orgamentos participativos.

Uma terceira modalidade amplamente praticada € a colocag¢éo das informagdes financeiras e dos resultados do
orgamento participativo no site do municipio. E importante ressaltar que 23 das 25 cidades estudadas tém um
site na Internet. Uma visita sistematica a cada site permite a conclusao de que o orgamento participativo e seus
dados ocupam um lugar importante entre as informagdes disponiveis — ver o anexo Sites das prefeituras.

Os municipios envolvidos no processo de orgamento participativo ndo tendem somente a modernizar suas maquinas
administrativas. Uma das claras ligbes tiradas € de que eles tendem a melhorar seus sistemas de comunicagao
e informagdes para os cidadaos, usando uma gama interessante de solugbes (audiéncias publicas, informes
escritos e informagoes digitais).

3.3. Dimenséo territorial do Orcamento Participativo

O orcamento participativo como instrumento de inclusdo do espaco rural municipal

Os municipios latino-americanos geralmente tém importantes territérios rurais com assentamentos humanos
(villas, veredas, corregimientos etc), freqlientemente marginalizados do desenvolvimento urbano. Em sua grande
maioria, o desenvolvimento municipal ocorre acima de tudo na parte urbana do municipio, em detrimento da sua
base territorial.

E interessante observar que, em cidades como Caxias do Sul e Alvorada (Brasil) ou Cotacachi (Equador), o
orgamento participativo tem sido um claro instrumento de incluséo e desenvolvimento do espago rural. Os recursos
atribuidos a essas zonas sao proporcionalmente muito superiores a sua populacdo. Em Governador Valadares
(Minas Gerais), um orgcamento rural (OP Rural) foi institucionalizado, expressando uma clara determinagéo no
sentido do desenvolvimento e da integracdo de uma parte esquecida do municipio e essencial para seu futuro
desenvolvimento. A iniciativa de Cuenca vai ainda mais longe, pois atribui pela primeira vez um orcamento
importante as pardquias rurais, a parte mais empobrecida do cantao.

Observou-se que o orgamento participativo ndo somente permitiu uma inversdo de prioridades (em termos
espaciais) como também contribuiu positivamente para que se passasse de uma gestdo urbanapara uma gestao
municipal do conjunto do territorio. Propde-se o debate da hip6tese de acordo com a qual o orgamento participativo
permite que os municipios reencontrem sua territorialidade e evita que estes sejam construidos somente a partir
da sua urbanidade, vivida no imaginario de muitos politicos como o simbolo avangado da modernidade.




Orcamento participativo e descentralizagao municipal

Os processos de orgamento participativo analisados estao estreitamente vinculados aos processos de
desconcentragéo dos servigos municipais e de descentralizagdo do poder municipal. E interessante notar que,
em quase todas as cidades, os dois processos (orgamento participativo e descentralizagdo) estao enriquecendo-
se mutuamente.

Em cidades como Rosario ou Montevidéu, ou na Delegacdao Cuauhtémoc (Cidade do México), o processo de
descentralizagao antecedeu o orgamento participativo, o qual foi construido sobre suas divisoes territoriais. Em
Campinas, por exemplo, as 18 regides do orgcamento participativo correspondem as 14 administra¢des regionais
e as quatro subprefeituras, frutos da descentralizagdo intramunicipal.

Em outras cidades, o processo de orgcamento participativo antecipou e enriqueceu o processo de desconcentragao
e descentralizagdo municipal.

O orcamento participativo como instrumento de aprofundamento da descentralizagcdo municipal

As regides do orcamento participativo tendem a ser menores do que as regides administrativas. Nesse sentido,
elas tendem a aproximar mais o cidaddo e o poder publico, dessa forma aprofundando os processos de
descentralizacao correntes. A titulo de exemplo, as nove sub-regides administrativas de Belo Horizonte foram
subdivididas em 41 sub-regides para o orgamento participativo, as quais por sua vez compreendem 81 unidades
de planejamento. Em Belém, as oito administra¢des regionais implantadas em 1997 foram subdivididas em 28
microrregides para facilitar o processo do orgamento participativo. Em Buenos Aires, os 16 centros de gestdo
participativa cidada foram subdivididos em 51 areas distritais para o orgcamento participativo.

A tabela 20 (Numero médio de habitantes por regido do orcamento participativo) permite que se tenha uma
idéia da base territorial e populacional dos orgamentos participativos. No entanto, as variagdes de tamanho
entre as diversas regides de uma mesma cidade sao extremamente grandes e, portanto, a média sé tem valor
indicativo.

Os orgcamentos participativos tendem, especialmente nas grandes cidades, a aprofundar o processo de
descentralizagdo municipal. Propde-se o debate da hip6tese de acordo com a qual os orgamentos participativos
nao contribuem somente para a democracia participativa, mas também para uma democracia participativa de
proximidade. Esse tema merece ser aprofundado para que se examine se ele ndo favorece uma fragmentacao
do espago da cidade e do municipio.

Inversdo de prioridades territoriais

Um dos argumentos geralmente usados sobre os orcamentos participativos é de que eles permitem uma “inversao
de prioridades” ndo somente em termos sociais e politicos, mas também territoriais. Eles tendem a canalizar os
recursos publicos, a partir das demandas dos cidadaos, para os bairros e espacos tradicionalmente excluidos.
Além da vontade expressada pelas cidades, faltam investigacées que permitam medir o nivel de inversao de
prioridades, o impacto sobre as condi¢des de vida da populagéo e, portanto, o nivel de redu¢do do hiato entre
areas ricas e pobres da cidade. Felizmente, alguns trabalhos pioneiros e isolados permitem a demonstracéo de
que os orcamentos participativos em Montevidéu, Porto Alegre e Sao Paulo estao contribuindo para uma inversao
de prioridades territoriais.

Em Montevidéu, “sim, existe uma prioridade politica da administragdo municipal para redistribuir os
recursos em beneficio das zonas onde a populagdo mais carente do departamento reside. As zonas
carentes arrecadam 21.5% do orgamento municipal. A prefeitura redistribui os recursos arrecadados
destinados a iluminacdo, saneamento, administracdo de rodovias, coleta de residuos etc para as
zonas mais carentes. Por exemplo, essas zonas recebem 88% dos recursos para administracdo de
rodovias, 79% dos recursos para saneamento e 70% dos recursos para iluminagdo. Junto a isso, séo
implementadas politicas sociais universais e especificas nas mesmas zonas (infancia, saude, recreacéo,
juventude etc), o que reforgca a redistribuicdo de recursos” (estudo de caso de Montevidéu).



Tabela 20. Nimero médio de habitantes por regido
ou distrito do orgamento participativo
Analises de Estudo de Casos do Orgcamento Participativo

Numero de Nuamero
Cidade Populagao distritos médio de

ou regiées |habitantes
Recife 1,422,905 18 79,050
Porto Alegre 1,360,590 16 85,037
Belem 1,280,614 28 45,736
Belo Horizonte 2,238,526 41 54,598
Santo André 649,331 19 34,175
Campinas 969,396 18 53,855
Alvorada 183,968 11 16,724
Juiz de Fora 456,796 8 57,100
Caxias do Sul 360,419 10 36,042
Icapui 16,555 7 2,365
Mundo Novo 15,669 N/D N/D
Deleg. Cuauhtémoc 516,255 16 32,266
Buenos Aires Capital Federal 3,049,941 51 59,803
Montevidéu, Uruguai 1,382,778 18 76,821
Rosario, Argentina 908,399 N/D N/D
Villa El Salvador, Peru 350,000 8 43,750
llo, Peru 63,744 3 21,248
Cuenca, Equador 417,632 21 19,887
Puerto Asis, Coldmbia 66,385 N/D N/D
Cotacachi, Equador 37,254 N/D N/D
Cérdoba, Espanha 317,953 14 22,711
Saint Denis, Franga 86,871 N/D N/D
Bobigny, Franca 44,079 14 3,149
Pieve Emanuele, Italia 16,409 N/D N/D
Rheinstetten, Alemanha 20,529 6 3,422

Fonte: Informacion de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo - 2003
Yves Cabannes. PGU (UN-Habitat) - Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Em Porto Alegre, uma investigagao minuciosa® demonstra claramente que os bairros mais carentes beneficiaram-
se substancialmente durante os anos do or¢amento participativo.

O gréfico do estudo de Aldamir Marquetti mostra claramente que os investimentos beneficiaram mais as regides
com os salarios mais baixos (tabela acima a esquerda) e com o maior nimero de residéncias em favelas e
bairros irregulares (tabela abaixo a esquerda). Essas sdo demonstragées claras do principio de inversao de
prioridades na cidade de Porto Alegre.

Em Séo Paulo, um estudo recente?* compara a localizagao dos investimentos totais em saude e educacao feitos
através do orgcamento participativo com o Mapa da Exclusdo Social de Sdo Paulo. Esse mapa, construido a
partir de uma ampla gama de indicadores, permite a visualizagdo dos distritos relativamente mais excluidos.
Demonstrou-se que os investimentos através do orgamento participativo foram prioritariamente direcionados aos
distritos mais necessitados. Portanto, estdao contribuindo para reduzir a excluséo social na cidade.

Instrumento de combate a pobreza e a Exclusao Social.
Hoje ha mapas de exclusao social referentes as cidades de Campinas, Guarulhos e Goiania, trés cidades que

implantaram o orgamento participativo. Seria interessante explorar mais profundamente como construir um instrumento
de monitoramento das inversdes de prioridades utilizando os instrumentos experimentados hoje em dia.

2 Marquetti, Adalmir, Participagao e Redistribugéo: O Orgamento Participativo em Porto Alegre, in Avritzer, Leonardo; Navarro, Zander (orgs).
A inovagao democratica no Brasil: o Orgamento Participativo. Cortes Editora, Sao Paulo, 2003, 334p.
24 PM Sao Paulo, OP: Instrumento de Combate a pobreza e a excluséo social 2003 (op. Cit.).




Grafico XIV. Efeitos redistributivos do orgcamento participativo em Porto Alegre

Figura 2. O OP teve um efeito redistributivo nos investimentos realizados ao longo periodo 1992-2000. As regiées com maior rendimento nominal
médio por chefe de familia receberam menor montante de investimento per capita. As regides com maior percentagem de maes com primeiro
grau incompleto, de domicilios e nucleos irregulares e habitante com menos de quinze anos receberam maior volume de investimento per capita.
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3.4. Dimensao normativa e juridico-legal

Formalizar e/ou institucionalizar os orgcamentos participativos?

Um dos temas em debate é saber quando e como formalizar os processos de orgamento participativo para garantir
seu bom funcionamento. Outra pergunta é: até onde se deve institucionalizar para que se possa preservar sua
dindmica e evitar a burocratizagdo e/ou cooptagao politica? No momento em que o processo € institucionalizado,
os riscos de instrumentalizagdo do processo e de manipulacdo dos proprios participantes aumentam
consideravelmente. O exame de algumas respostas permite que a pratica contribua para um debate central.

Como se formalizam ou se institucionalizam os orgamentos participativos?

Na maioria das experiéncias, o Regulamento Interno do orgcamento participativo define as principais regras do
jogo: sistema de eleicdo de delegados, modos de representacdo, critérios para distribuicdo de recursos,
responsabilidades do conselho (quando este existe), nimero de plenarias e eixos tematicos etc. As vezes, como
no caso de Porto Alegre, esta acompanhado de manuais de diretrizes e critérios gerais ou, como no caso de
Belém, de regulamentos especiais. Sao relativamente raros os casos nos quais o orcamento participativo chega
a ser parte da lei orgénica do municipio. Essa inscrigdo lhe da, como no caso de Santo André e Icapui, um
estatuto formal e normativo mais acabado.

Ainscrigao do orgamento participativo no contexto juridico-legal do municipio n&o € limitada as cidades brasileiras.
Ela existe também em Coérdoba, Pieve Emanuele, Villa el Salvador e llo, entre outras cidades. Nesses Ultimos
casos, o regulamento foi aprovado em lei municipal, diferentemente da maioria dos regulamentos brasileiros, que
nao tem estatuto legal. O elemento original esta no fato de as regras do jogo e a metodologia ndo serem definidos
pelo governo local (de cima para baixo), mas pelos proprios participantes. Além disso, e isso também o diferencia
de instrumentos que coagulam processos sociais vivos, o regulamento interno € evolutivo, e os conselheiros do
OP o ajustam geralmente a cada ano (ou a cada dois anos, como em Caxias do Sul). As discussdes em torno do
regulamento interno e das adaptagdes periddicas permitem que o processo se regule e conserve sua dindmica.



Grafico XV. Inversion total realizada a través del presupuesto participativo y Mapa
de la Exclusién Social. Sao Paulo.
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Fuente: Prefeitura Municipal de Sao Paulo. Coordenadoria do Orgamento Participativo.
0 Orgamento Participativo Instrumento de comtate a pobreza e a Exclusdo Social.

Trata-se provavelmente de um dos aspectos mais originais deste tipo de orgamento participativo. Seria interessante
saber o que acontece com os regulamentos que foram oficializados com leis e decretos municipais. Eles permitirao
a flexibilidade e os ajustes que geralmente resultam do debate entre o governo local e os cidadaos?

Em varias cidades (geralmente fora do Brasil), 0 orgamento participativo esta regulamentado e institucionalizado
por resolugdes, decretos, leis ou constituicdes municipais. Tais sdo os casos de Montevidéu, Buenos Aires
(Constituicao da Cidade), Villa el Salvador, llo, Cuenca (duas leis), Pieve Emanuele e Rheinstetten. E importante
notar que, nesses casos, 0 orcamento participativo é reconhecido e oficializado pelo legislativo, o que € um
elemento muito diferente da maioria dos casos brasileiros. Por outro lado, a capacidade de os cidadaos e as
organizagbes controlarem o processo e apropriarem-se dele com o tempo poderia ser menor.

Até o momento, somente no Peru existe um dispositivo legal nacional que confere ao orgamento participativo
bases constitucionais e legais Unicas. Além de fazer parte de uma recente reforma constitucional, o OP esta
incluido em duas leis nacionais (descentralizagao e governos locais). Em 2003, uma lei nacional especifica ao
orgamento participativo foi aprovada. Sera importante monitorar como se concretizara um processo decretado
como modelo Unico e de cima para baixo.

Frente a opgao de regulamentar e a de legislar, a determinagao politica do prefeito (Puerto Asis, Cotacachi) ou
do delegado (Delegagao Cuauhtémoc) da sua formalidade ao processo em muitas cidades, no caso de Cotacachi
ainda amparada por uma decisdo da Assembléia Cantonal.




Orgamento participativo e outros instrumentos de participagdo

Observou-se claramente que os orgamentos participativos nao existem de forma isolada. Acima de tudo, eles
fazem parte de uma cultura popular de participagao e de relagdes entre o governo local e a sociedade. Como
pré-condi¢ao, eles pressupdem uma cidadania mobilizada.

Até certo ponto, essa caracteristica € uma protecéo contra os tecnocratas, as agéncias internacionais e algumas
ONGs que véem o orgamento participativo como uma boa receita para injetar participacéao e transparéncia em
alguns municipios. Até o momento, a vontade que algumas agéncias internacionais tém de padronizar os
orgamentos participativos parece um risco tao elevado quanto o que vem de certos prefeitos que quiseram
instalar de forma for¢gada o orgcamento participativo em um lugar onde as pré-condi¢des sociais e de cultura
politica minima n&o estéo reunidas. Apesar de terem (poucos) tragos em comum, os or¢gamentos participativos
valem mais por sua diversidade, por sua flexibilidade e por sua rapida adaptagao aos contextos locais do que por
sua unicidade.

A prevengéo do risco de instrumentalizar e padronizar os orgamentos participativos poderia ser outro ponto para
uma agenda de debate.

Interessar-se por outros instrumentos de participagao dos municipios com orgamentos participativos € abrir uma
caixa de pandora cheia de criatividade, imaginagao e relagdes insuspeitas entre as riquezas contidas nela. A
seguir, examinaremos alguns desses canais, espacos e instrumentos de participacao. As relagdes que mantém
com o or¢gamento participativo mereceriam estudos especializados e debates mais profundos.

Os conselhos setoriais (no Brasil) e as mesas de concordancia (no Peru principalmente, mas também na Italia)
sao outro grande canal de participacédo intimamente ligado a dindmica do orcamento participativo. Esses
conselhos e mesas sao especificos a cada cidade, com nomes e temas variaveis. A titulo de exemplo, 24
estdo em funcionamento em Campinas, 17 em Santo André, 25 em Caxias do Sul, sete em Recife e 22 em
Porto Alegre. Os exemplos desta Ultima cidade e de Santo André ilustram a complexidade do dispositivo local
de participacgéo.

Além do Orgamento Participativo, existe um numero significativo de mecanismos de democracia
participativa no municipio, a saber, os conselhos setoriais (atualmente num total de 22), que tém por
objetivo definir as politicas e diretrizes nas respectivas dreas, oito foruns regionais de planejamento,
que visam atender a estratégia de gestao do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental,
conferéncias setoriais e o Congresso da Cidade, que neste ano tera sua quarta edi¢do (Estudo de
caso de Porto Alegre).

O Orgcamento Participativo e Projeto Cidade Futuro sdo os canais principais, tornaram-se referéncia
nacional e internacional, mas é importante registrar que estes ndo sdo os Unicos canais adotados por
esta administragdo. Na cidade, existem ainda dezessete conselhos temadticos e dois féruns, o Grupo
de Teatro do Oprimido (que busca trabalhar a participagdo cidada através de uma linguagem ludica — o
teatro), a Rede de Cidadania de Inclusédo Digital, conselhos gestores de equipamentos, gerenciamento
participativo em areas de mananciais, audiéncias publicas e a Ouvidoria (Estudo de caso de Santo
André).

E importante notar que, na Europa, as iniciativas de orgamento participativo em vérias cidades como Saint-
Denis, Bobigny, Cérdoba ou Pieve Emanuele situam-se como uma continuagao de uma cultura de participa¢éo
especifica a cada lugar. O orgamento participativo € uma modalidade a mais e ndo aparece como o substituto de
nenhuma delas. A titulo de ilustragcdo, vamos apresentar os 6rgaos e dispositivos de participagdo de Cérdoba
(Espanha) e Bobigny (Franca).

A participagéo dos cidaddos no governo municipal de Cérdoba articula-se através dos seguintes
orgaos de representacgao de cidadaos, conforme reconhecido pelo Regulamento da Participagao
dos Cidadaos de 1986: a) Conselhos de Distrito (14); b) Conselho do Movimento dos Cidadaos;
c) Representantes das empresas, fundagcdes e conselhos municipais; e d) outros que
estabelecam a prefeitura como forma de representagdo para organizagdes de dmbito setorial,
como sindicatos e outros.



O Conselho do Movimento dos Cidadaos, ademais, de forma relativamente unica, € um 6rgao de coordenacao
e orientagdo do movimento dos cidaddos, assim como de participacdo na prefeitura em assuntos relativos a
cidade como um todo. Nesse caso, ele participa da mesa de apoio e acompanhamento dos orcamentos
participativos. Em cada um dos conselhos de administracdo das empresas municipais e nos érgdos diretivos
das fundagdes e conselhos municipais, ha um representante dos cidaddos nomeado pelo Conselho do
Movimento dos Cidadéaos.

Algumas das iniciativas mais destacadas de Bobigny serdo resumidas brevemente:

1) As reunibes Parlons franchement (Falemos claramente) sdo organizadas (convite, calendario e
realizagcdo) pela municipalidade em cada um dos 13 bairros da cidade, duas vezes por ano. 2) Os
Assises de la ville (Congressos da Cidade) se realizam a cada dois anos. 3) O Observatoire des
engagements (Observatdrio dos Compromissos) dispde de um acordo elaborado por seus membros,
0s quais reclassificam os compromissos de acordo com as tematicas. 4) Reunibes internas realizadas
pela populacéo da cidade desembocaram em “42 acbes para construirmos juntos o projeto de cidade”.
5) Os Comités de Iniciativas Cidadas (CIC) se retinem em seis bairros que, por sua vez, compreendem
dois ou trés bairros participantes do Parlons franchement. 6) O jornal semanal da cidade substituiu o
Jornal da municipalidade. 7) A Consult’Action é uma acdo especifica para compartilhar informacdes
sobre o projeto de cidade. 8) A Maison des projets (Casa dos Projetos) é um local de funcionamento
permanente (200 a 250 pessoas atendidas por dia). 9) As oficinas orcamentarias foram postas em
pratica no contexto do terceiro congresso com o objetivo de traduzir as exigéncias dos habitantes. 10)
A Oficina Publica de Moradia de Baixo Custo foi envolvida em um processo participativo com 0s
arrendatarios através de reuniées duas ou trés vezes por ano.

Relacbes entre instancias do orgcamento participativo e outros instrumentos de planejamento.

Os orgcamentos participativos geralmente sao exercicios de curto prazo (um ano ou, as vezes, dois) que respondem
a demandas imediatas da populagdo mais necessitada. Por consequéncia, um dos maiores desafios que os
orgcamentos participativos enfrentam é sua relagdo com o planejamento da cidade em longo prazo e, em especial,
com os planos estratégicos e planos de desenvolvimento.

Por outro lado, as demandas priorizadas através dos processos de orcamento participativo sdo geralmente
direcionadas a melhoria do bairro ou do distrito. Muito raramente as demandas referem-se a cidade como um
todo. Portanto, a vinculagao dos orgamentos participativos com o planejamento fisico e com as exigéncias da
cidade como um todo € outro desafio maior e outro ponto de debate necessario. Nesse nivel, vérias perguntas
sao sugeridas:

Como, concretamente, fazer a ponte entre os orcamentos participativos e o planejamento?

Como conciliar as exigéncias de curto prazo da populagdo com as exigéncias de longo prazo da cidade como
bem social?

Quais séo as instancias e mecanismos que regulam as tensées bairro-cidade e curto prazo-longo prazo?
Sera que a discusséo de 100% do orcamento para investimentos néo vai restringir as capacidades de investimento
em infra-estruturas primarias as vezes necessarias (como vias expressas, aeroportos e estacées de
tratamento)?

Pode-se dizer que a relagao entre os orcamentos participativos e os planos locais é dialética e interativa. Duas
situagodes tipicas podem ser identificadas:

A primeira (em particular na América Latina) ocorre em cidades onde os orgamentos participativos séo posteriores
aos planos de desenvolvimento. Um caso ilustrativo € Villa el Salvador, mencionado antes, ou llo. Nesse caso, o
orgamento participativo “situa-se dentro do plano de desenvolvimento sustentével, do plano diretor e do plano de
classificacao territorial” (estudo de caso de llo). Para facilitar esse processo, 0 municipio faz um esforgo para a
capacitar os participantes do processo de orgamento participativo no que tange aos contetidos desses planos.
Puerto Asis (Colémbia) vai mais longe ainda quando coloca que os “projetos (as demandas que resultam do
orgamento participativo) devem responder as necessidades dos planos”. Em Montevidéu, o municipio considera
que os “conselhos de regionais levam em conta” as orienta¢des dos planos. Os comentarios de llo e Montevidéu
fazem-nos chegar a conclusao de que a ponte entre os planos de longo prazo e os orcamentos participativos séo




nada mais nada menos do que os cidad4os e cidadas participantes. S&o eles e elas a articulagédo entre os dois
processos. Esses delegados, vereadores e representantes atuam cada vez mais nos dois ambitos. Em Porto
Alegre, por exemplo, os conselheiros do COP sao também representantes (n&o os Unicos) do Conselho do Plano
Diretor Urbano. Por um lado, eles vao opinar sobre o futuro da cidade a partir de suas demandas imediatas, mas,
ao mesmo tempo, esses mesmos representantes/delegados vao levar as discussdes do Plano Diretor para dentro
do orgamento participativo.

A segunda situagdo ocorre em cidades nas quais a implementacdo do OP antecedeu a definicdo de planos
estratégicos ou de desenvolvimento urbano (ou sua revisdo, como acontece atualmente no Brasil). A contribuicao
do orcamento participativo foi nitida e reconhecida pelas préprias cidades: os planos foram construidos “a partir
do orcamento participativo” (Icapui). Na Delegacdo Cuauhtémoc (México), as agendas cidadas, ou seja, o
espaco onde o orgamento € discutido, “orientam as diretrizes do Plano de Governo”. Em Campinas, “o orgamento
participativo colabora para a mobilizacéo e divulgagao deste novo momento de participagéo popular no planejamento
em longo prazo da cidade”.

Arelacao interativa e dialética entre os dois momentos do planejamento € ilustrada por comentarios de Caxias do
Sul e de Belo Horizonte.

Em Caxias, o Plano Fisico Urbano determinou as politicas especificas de educagdo, satde, habitagcao,
saneamento, lazer e outras apos a aprovac¢do da elaboragao do Plano Integrado de Desenvolvimento (PID). O
PID foi alavancado pelo processo do OP a partir da necessidade de se subsidiar a discussdo com a comunidade
com informagées e diagndsticos (estudo de caso de Caxias do Sul).

Em Belo Horizonte, o orcamento participativo incorporou a concep¢do de “drenagem ndo apenas como
canalizagdo, mas também como contengao através de bacias e barragens, levando o municipio a criar o Plano
Diretor de Drenagem. Foi introduzido o conceito de complexo de ruas em contraponto a obra individual de uma
rua. Passou-se a permitir a escolha de empreendimentos de maior porte, com possibilidade de execugédo
parcelada, através da aprovagcdo de um projeto global e da execugdo de um trecho da obra a cada OP, de
acordo com a capacidade orcamentaria” (estudo de caso de Belo Horizonte).

3.5. A visdo dos atores sobre suas inovagées
Nesta secao, foram selecionadas partes das respostas das cidades a seguinte pergunta:
Descreva os principais aspectos inovadores de sua experiéncia com o OP (o que a faz unica)?

Porto Alegre

Desde a implantagdo do OP em 1989, este tem sido o principal instrumento de didlogo da administragdo
municipal. A inovagdo esta no fato de propiciar uma relacdo permanente entre gestor e sociedade.

Belém

O Congresso da Cidade é inovador porque ele incorpora em um Unico processo a discussdo das politicas
publicas com o debate orgamentario, dando a participagdo popular um poder pleno de deliberagdo sobre todas
as dimensébes da vida da cidade, o que se reflete na qualidade das demandas populares, antes direcionadas a
resolugdo de problemas imediatos das comunidades, e hoje articuladas a um projeto de desenvolvimento
local.

Outro aspecto importante é a incorporagcdo do debate das politicas setoriais de direitos humanos ao processo
de participagdo popular, o que tem colaborado muito para a superagéo de preconceitos e discriminacées.

Belo Horizonte

O inovador é a promocéo da inversao de prioridades com distribuicdo de recursos através do IQVU (Indice de
Qualidade de Vida Urbana)



Também a existéncia de uma instancia de controle e fiscalizagao diretamente ligada ao acompanhamento da
execugdo dos empreendimentos aprovados, a COMFORCA.

Além disso, a indugdo ao planejamento, levando em conta critérios técnicos e de planejamento na definicdo
das prioridades, gerando um plano de obras que, por sua vez, orienta o planejamento da cidade

Também a realizagdo do OP HABITACAO
Santo André

Santo André tem uma experiéncia singular na implantagdo do Orgamento Participativo. A prefeitura tem assento
no Conselho Municipal do Orgcamento com direito a voz e voto, e hoje a sociedade civil € maioria no Conselho.

Outra inovagdo diz respeito a articulagdao do Orgcamento Participativo e do Cidade Futuro. Consideramos que
0s dois processos incorporam a participagcdo da comunidade mas ndo ddo conta de diferentes aspectos de
um planejamento integrado da cidade. O Cidade Futuro trabalha em torno dos eixos tematicos estruturantes
do desenvolvimento de médio e longo prazo da cidade (desenvolvimento econémico e urbano, qualidade
ambiental, inclusdo social, educacao, identidade cultural, reforma do Estado, satude e combate a violéncia
Urbana), enquanto o Orcamento Participativo atua no planejamento anual dos recursos a serem aplicados
pelo Poder Publico. A inovagao reside exatamente no fato de articular essas duas dimensoées de planejamento,
preservando, contudo, suas finalidades prdprias. Dos dois processos participam pessoas de diferentes
segmentos sociais, econémicos e culturais. A aproximacédo tende a reforcar essa tendéncia, possibilitando
que os diversos segmentos sociais fagam o importante aprendizado de discutir tanto os desafios estratégicos
para o desenvolvimento da cidade quanto as necessidades e problemas mais imediatos.

Campinas

Em Campinas, o Conselho do Orgamento Participativo (COP) delibera sobre 100% dos investimentos publicos
municipais. Além disso, o COP é composto apenas pelos representantes eleitos pela sociedade civil.

No tema Desenvolvimento Econdémico, participam a industria, o0 comércio, os produtores rurais, 0S
microempresarios, o setor informal (ambulantes), as cooperativas (economia solidaria) e os sindicatos, definindo
prioridades para a geragao de trabalho e renda no municipio de Campinas.

No primeiro ano, foram eleitos apenas dois conselheiros desta tematica (um titular e um suplente), gerando
grande polémica quanto ao grau de representatividade deste, saido do segmento da economia informal. No
segundo ano, o COP redefiniu a tematica, possibilitando que a chamada economia formal (industria, comércio,
microempresarios e produtores rurais) elegesse dois conselheiros, enquanto o grupo da economia informal,
cooperativas e sindicatos pode eleger mais dois conselheiros, separadamente.

Alvorada

O OP tem um grande valor pedagdgico, educa o exercicio da cidadania, possibilita a participacéo ativa dos cidaddos.
Ele; rompe com o individualismo, reforgando o interesse comunitario, dando passos na organizagdo da sociedade.

Juiz de Fora

A proposta de elaboragéo de Planos de Desenvolvimento Sustentavel dos Centros Regionais, em consonancia
com a implantacdo da reforma administrativa, fortalece o papel das instituicées representativas dos interesses
comunitarios e, dessa forma, permite aos cidaddos uma visdo completa da apropriacdo dos gastos por parte
de cada bairro e regigo.

Por outro lado, o planejamento pretende reforcar a tendéncia, verificada nos ultimos anos, de ampliacdo da
parcela de investimentos definidos por meio do Orgcamento Participativo. Desde que criado, o volume de
recursos aplicados sob esta modalidade sofreu acréscimo de 660%.

Caxias do Sul

Inicialmente, as liderancas comunitarias achavam que o OP enfraqueceria 0s movimentos comunitarios, mas




o tempo provou o contrario. Os delegados/as agregaram-se as associacées de bairro e ampliaram a formagao
de liderangas comunitarias, tornando o OP um espacgo de organizacdo popular e de formagao de liderangas.

A abertura a possibilidade de a populagéo participar das tomadas de decisées, exigiu do governo uma nova
organizacdo interna que possibilitasse, através de um processo mais planejado e qualificado, subsidiar a
populagdo com informagbes técnicas e politicas para defender suas posicées junto a populagdo. Desta
necessidade, nasceu o Grupo de Trabalho (GT) do OP, que congregou as diferentes unidades administrativas
do governo. Além das fungdes diretamente relacionadas ao processo do OP, em muitos momentos o GT
acabou assumindo tarefas de planejamento geral do governo.

A tarefa deste GT ndo era a de impor suas idéias ou de conduzir o grupo a posicdo que estima correta, mas
ajudar a populagéo a estabelecer distancia de sua realidade vivida e colocar-se diante dela, como diante de
um objeto de estudo e agéao.

O OP em Caxias do Sul esta vinculado diretamente ao Gabinete do Prefeito, sob a responsabilidade da
Coordenacdo das Relagbes com a Comunidade (CRC), que é o drgdo responsavel pelo processo do OP em
termos de politicas e de organizacdo comunitaria, em conjunto com a Secretaria de Planejamento Municipal
(Seplam). No Municipio, a experiéncia do OP esta sendo construida numa visdo de Planejamento Participativo,
adotando-se a diviso territorial da cidade em nove unidades urbanas e uma rural de planejamento, segundo a
organizacéo do Plano Fisico Urbano, pois esta estrutura descentraliza e orienta as agbes administrativas.

Icapui

Em 1998, a Prefeitura Municipal de Icapui assinou um convénio com o Programa de Gestdo Urbana (PGU) no
sentido de reforcar e realimentar a gestdo democratica da cidade através da participacdo das criangas. O
Programa Dia Feliz — Brincando Sério de Cidadania deu inicio a participagdo Infanto-juvenil, através de atividades
culturais e de lazer, visando a gestdo democratica da cidade. O objetivo do Dia Feliz, que se iniciou com
apenas oito escolas, é incentivar a participagdo comunitaria infanto-juvenil através de atividades culturais,
educativas e de lazer.

Com o Dia Feliz, buscou-se identificar a percepg¢do infanto-juvenil com relagdo a sua comunidade e ao seu
municipio; sensibilizar as criangas e jovens para a vida comunitaria e para o desenvolvimento local; e levantar
as prioridades deste publico para o Orcamento Participativo. Cada escola escolhe uma prioridade para a
escola e uma prioridade para o municipio. No primeiro ano, participaram oito escolas. Em seguida, o programa
foi ampliado, e, atualmente, é realizado nas 22 escolas do municipio, com criangas de quatro a 15 anos.

Mundo Novo

A maior inovagcdo em nossa experiéncia de participacdo popular refere-se ao fato de discutirmos 100% do
nosso orgamento municipal com o COP.

O processo de aprovagao do orcamento anual é bastante cansativo e demorado, pois s&o discutidos desde os
valores gastos com material de expediente por cada secretaria e/ou departamento até os investimentos que
foram apontados pelos conselheiros nos segmentos. Porém, o resultado é muito satisfatdrio, ja que se percebe
0 avango dos conselheiros no conhecimento e no controle sobre o orcamento publico municipal.

Cidade do México

Da mesma forma que em algum outro processo realizado simultaneamente a gestao local — como processos
inéditos no México —, a contribuicdo substancial singular da proposta realizada na Delegacdo Cuauhtémoc foi
a articulagdo e construgdo metodoldgica que permite complementar o processo de orcamento participativo
com o do planejamento participativo do desenvolvimento local mediante a geragdo das agendas cidadas.

Por sua vez, as diversas comissées de planejamento que foram criadas durante o processo cumprem uma
funcdo de controladoria regional, o que significa um grande avango nos processos de democratizacdo e
governancga com transparéncia e honestidade.

Buenos Aires

Em primeiro lugar, o fator distintivo do processo de implementacdo do orgamento participativo na cidade de



Buenos Aires é o fato de ter sido realizado no meio da mais profunda crise de representatividade e legitimidade
das instituicbes politicas e sociais da historia.

Em segundo lugar, destacaria o feito de que ndo se priorizam nem se pré-atribuem montantes, mas
sdo estabelecidas acbes e projetos que se incorporam ao planejamento orgcamentario das areas do
governo.

Uma terceira caracteristica distintiva é a aprovagao e execugdo de projetos conjuntamente administrados pelo
governo e pela sociedade civil no contexto do orgamento participativo.

Em quarto lugar, a composicdo do Conselho do Orcamento Participativo, que inclui, além dos conselheiros
regionais e funcionarios publicos municipais, representantes de organizagcbes sociais que foram protagonistas
na luta pela implantagdo dessa ferramenta na cidade durante os Ultimos dez anos.

Por ditimo, destacaria a originalidade da mesma concepgao do Ciclo de Assembléias Regionais, onde convivem
o debate territorial e tematico por parte dos mesmos atores, partindo de um diagndstico participativo para o
qual contribuem, além do governo, entidades locais, ONGS, redes e todas as outras formas de organizagdo
com assento no COP, ou que exercam atividades comprovadas no mesmo.

Montevidéu

Os Compromissos de Gestao (resultantes do orcamento participativo) aprovados em cada zona, embora
contem com um contexto normativo especifico, apdiam-se fortemente em um compromisso ético assumido
entre a prefeitura e os conselhos regionais que assegura seu cumprimento.

O nivel de legitimidade dos conselhos regionais (produto de sua eleicdo mediante votagdo publica) promove a
construgdo da cidadania, o empoderamento dos atores da sociedade civil e a construgdo da cidade (através
da priorizagdo e execugdo de obras definidas pelas pessoas).

Rosario

A incluséo na lei que dispbe sobre e regula o funcionamento dos conselhos participativos de um artigo referente
a questdo de género que deve ser respeitada no momento da integracdo dos tais conselhos. Essa
proporcionalidade de representagao é de pelo menos um terco do total.

A articulagdo entre o plano estratégico da cidade e o orcamento participativo.

Villa el Salvador

Relagbes propositivas entre os diversos atores. Esse processo obrigou os diversos atores a recriar um
discurso para que nele se inclua um futuro que possa ser alcangado e um caminho para torna-lo realidade. Em
termos concretos, isso permitiu uma maior proximidade entre o governo local e os cidadaos, aplicagdo de
critérios e de regras e a intervengdo dos cidaddos nas decisées que os afetam e controlam o governo local.
Essa intervencéo foi realizada de maneira real e efetiva no momento da priorizacdo do tipo de obras que 0s
territérios consideram conveniente realizar. Ademais, implicou a geracdo de mecanismos que permitem aos
cidaddos a fiscalizagdo das obras.

Niveis de participagcdo. Apesar de todos os problemas durante o processo, 0s niveis de participagcdo da
comunidade s&o relativamente bons. Cerca de 12,5% da populagéo acima de 15 anos de Villa el Salvador teve
alguma participag&o na priorizagdo das obras em seu territorio. 6,25% dessa populacdo tiveram uma intervengdo
mais dindmica nos distintos espagos de tomada de decisbes.

Atrai uma grande quantidade de pessoas com preocupacbes imediatistas, que, ao participarem e terem
algum contato com o processo, aprendem um pouco mais sobre seu bairro e o funcionamento do governo
local. A maioria sai com um conhecimento maior sobre a vida publica do que o que tinham antes de
participar. O valor dessas pequenas praticas cidadads esta em sua contribuicdo a democracia e a
governabilidade do pais.
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A populagdo sabe de quanto é o orcamento e quanto Ihe corresponde.

A cidade conta com todos os seus planos implementados.

A avaliacdo anual do processo permite corrigir e melhorar o processo.

A populagéo contribui e da a contrapartida para o desenvolvimento das obras.
Conta com estatuto e regulamento.

Cuenca

Alguns dos elementos que fazem da experiéncia da municipalidade de Cuenca de ter iniciado o processo de
orgamento participativo em suas 21 pardquias rurais uma experiéncia Unica sdo os seguintes:

Apoio da municipalidade a Consolidagao das Comissées Paroquiais como sendo governos locais de proximidade
as necessidades e solugbes dos problemas da comunidade rural, pois foi possivel afiangar sua posicao dentro
de suas comunidades e que estas adquirissem experiéncia administrativa na gestao de projetos e no manejo
dos recursos publicos.

Um dos elementos mais positivos da experiéncia é o fortalecimento da participacdo social das comunidades
rurais, através de assembléias paroquiais nas quais a comunidade identifica e prioriza os projetos, assim
como se compromete a co-financiar a execugdo dos mesmos através da mao de obra, mutirées, doagbes de
materiais etc. Através desse processo, as comunidades apropriam-se dos projetos e comprometem-se com a
sua administracdo e manutencgao.

Algumas comunidades identificaram durante o processo a possibilidade de poderem vir a formar
empresas comunitarias para uma administracdo eficiente de servigos, especialmente fornecimento
de agua potavel e sistema de esgoto. Trés projetos desse tipo de empresa encontram-se em processo
de formacgao.

Em trés anos de OP, as comunidades rurais deram um salto qualitativo na identificacdo de prioridades, pois,
atualmente, ja ndo estdo preocupadas unicamente com 0s servicos e com o0 equipamento comunitario. Elas
estdo identificando a necessidade de priorizar projetos produtivos para o melhoramento da renda da comunidade
e das familias.

Puerto Asis

Sua localizagdo geograéfica, a infra-estrutura fluvial, aérea e terrestre, e a pouca ou nenhuma presenca do
Estado foram os principais fatores que permitiram que os grupos armados a margem da lei se fizessem
presentes neste municipio que oferecia as condigbes necessarias para a semeadura e produgéo de culturas
agricolas ilicitas. Foi assim que as FARC e as Autodefesas chegaram & regido nos inicios das décadas de
80 e 90, respectivamente, aumentando o conflito e o indice anual de homicidios para 133 por 100 mil
habitantes no ano 2000, dobrando a média nacional, que corresponde a 63 por 100 mil habitantes. E o
municipio do departamento de Putumayo que apresenta a taxa mais alta de mortalidade, com 65,4 mortes
por mil habitantes.

Com o exercicio do orgamento participativo, o governo local incrementou sua governabilidade na medida em
que abriu espagos democraticos em um municipio com uma delicada situacdo de ordem publica, ja que os
grupos armados a margem da lei ndo permitiram que o prefeito cumprisse o mandato para o qual foi eleito, e
muito menos adiantasse processos democraticos. Mesmo assim, a comunidade teve a possibilidade de influir
na tomada de decisdes sobre investimentos locais através da priorizagcao de projetos, legitimando ndo somente
o orgamento municipal, mas também o governo.

Cotacachi

O processo de orgamento participativo é inovador porque surge da participagdo dos cidaddos organizados na
Assembléia de Unidade Cantonal. A metodologia foi trabalhada conjuntamente com os atores locais das trés
zonas do cantio.

Essa experiéncia permitiu que, pela primeira vez na histdria do cantdo e do pais, o municipio invista no processo
de organizagéo e participagédo dos cidaddos, amparado na Lei de Descentralizagdo e Participagdo Social.



Na definicdo de obras e projetos a serem incluidos no orgcamento participativo municipal, estabelecem-se
altos niveis de consenso e concordancia.

O acompanhamento do orgcamento participativo municipal realiza-se com a formagcdo dos comités de
acompanhamento, uma proposta que nasce da sociedade civil que participou do processo do OP.
Conseguiu-se uma distribuicdo equitativa entre as zonas urbana e rural do cantdo de Cotacachi.

Coérdoba

Em primeiro lugar, trata-se de um processo aberto a continuas modificagcdes, dado seu carater eminentemente
publico e ligado aos cidaddos, que tém de ajudar a formar o préprio processo.

Trata-se de um processo auto-regulamentado: A participa¢do dos cidadédos na elaboragéo do auto-regulamento,
através do qual regulam-se a participagdo e grande parte do processo metodoldgico, favoreceu o bom andamento
de cada uma das fases.

O trabalho continuo dos cidadaos, associagbes e técnicos municipais foi favorecido através de uma mesa
de trabalho em cada um dos distritos da cidade e de uma mesa de apoio e acompanhamento em nivel de
cidade.

Saint-Denis

Como outras cidades francesas, Saint-Denis desenvolveu nos anos 90 um processo participativo em seus
bairros que, em geral, tem as mesmas caracteristicas dos processos realizados nas outras 50 cidades francesas
mais avangadas nessa direcdo. Em certa medida, isso permitiu que a democracia participativa (limitada)
fosse levada da escala do bairro para a escala da cidade, o que na Franga é excepcional (somente quatro ou
cinco cidades iniciaram processos de orgamento participativo, embora outras também pretendam inicia-lo).

Esse processo esta longe de ser finalizado, mas, comparativamente e notavelmente além dos limites atuais da
experiéncia, Saint-Denis contribuiu de maneira importante para a divulgagdo na Francga da idéia de democracia
participativa e, mais especificamente, do orcamento participativo.

O aspecto mais inovador de Saint-Denis é, sem duvida, uma tentativa ainda balbuciante, mas que pode
constituir-se no inicio de um modelo, de fazer com que o orgamento participativo e a Cdmara de Vereadores se
encontrem em sessées comuns. Considerando-se que o legislativo foi marginalizado na maior parte das
experiéncias de orcamento participativo desenvolvidas internacionalmente, a tentativa de articular
estruturalmente o orcamento participativo merece ser destacada.

Pieve Emanuele
O orcamento participativo merece atencdo pelos seguintes motivos principais:

Os multiplos niveis e a coeréncia com a qual o tema da participagdo dos cidadaos enfrentou seus diversos
planos (através do laboratério de planejamento na escola, da Agenda 21 local, da criagdo do Plano Social da
zona Free Software Open Source efc).

A determinag&o politica que o apdia em um momento extremamente dificil para as entidades locais italianas,
enfrentando a imposigcdo da lei financeira nacional, que reduziu em muito a margem de manobra das comunas
em matéria econémico-financeira.

Rheinstetten

Rheinstetten é um dos principais exemplos do desenvolvimento do orcamento participativo e da democracia
participativa na Alemanha. O que é unico neste pais é o fato de o processo ocorrer primeiramente dentro de
um movimento de modernizacdo da acdo publica. Na Europa, assim como na América Latina, o orcamento
participativo pode ter diversos (embora ndo exclusivos) tipos de objetivos. O primeiro € administrativo: o
orgamento participativo € concebido como uma forma de melhorar a eficiéncia da administragao publica. O
segundo é social: supbe-se que o orgcamento participativo deva ter um resultado social, como apoiar a “inversao
de prioridades” (Brasil) ou “gerar lacos sociais e paz social (lien social)” (Franca). O terceiro é estritamente
politico: a idéia de “democratizar a democracia”.







Capitulo 4.

Propostas
Yves Cabannes
PGU-ALC (UN-Habitat)

1. Temas de debate para o seminario

Varios dos temas desta sec¢ao foram surgindo da analise das experiéncias, das leituras e de reunides prévias.
Muitos dos diferentes pontos sdo uma sintese da secao anterior. Eles estao organizados em cinco dimensdes: a)
participativa; b) financeira; c) territorial; d) normativa e juridico-legal. Ademais, foi agregada uma dimenséo
politica tratando das relagdes entre orgamento participativo, governabilidade e democratizacdo. Depois de serem
debatidos, esses temas podem eventualmente transformar-se em temas de projetos de interesse comum da Rede
9 — Financiamento Local e Orgcamento Participativo.

Dimensao participativa

Tema 1. Onde sdo tomadas as decisées orcamentarias? Quem tem o poder de decisdo em relagdo aos
orcamentos?

Observou-se que alguns dos orcamentos participativos sdo consultas aos cidadaos. Isso pode ser um avango
em dire¢gdo a democracia em alguns contextos. No outro extremo, estdo os Conselhos do Orgamento Participativo
(COP), os quais tem um real poder de decisdo e sdo compostos geralmente por delegados originarios da
sociedade civil. No entanto, nem todas as cidades tém um COP — algumas dependem mais de estruturas sociais
pré-existentes. Concepgdes diferentes, implicitas e explicitas, estao por tras destas modalidades e teriam de ser
discutidas.

Tema 2. Quais s&do 0s objetivos subjacentes aos orcamentos participativos?

Légica de melhoramento da gestao (o orgamento participativo como instrumento), I6gica social de inversao de
prioridades e de construgao de novas relagdes entre sociedade civil e governo ou légica politica de radicalizacao
da democracia na dire¢cao do poder dos cidadaos?

Provavelmente, segundo os atores envolvidos, essas l6gicas e esses objetivos mudem. O orgamento participativo
revela-se como uma arena para a confrontagéo dessas logicas. Pergunta-se se o orgamento participativo pode
resolver essas logicas antagbnicas e, em caso positivo, como fazer.

Tema 3. Controle social das decisées. Quem controla e fiscaliza a execugao do orgamento e o processo de
implementacao das obras?

Existem fortes divergéncias entre as varias modalidades, desde o controle a partir do executivo até o controle a
partir dos habitantes locais sem mandato particular, passando por uma ampla gama de comissoes e conselhos. O
controle social por parte do cidaddo, uma vez aprovado o orgamento, aparece como um elemento central para a
conservacao da qualidade do processo e a garantia de sua transparéncia até a inauguracao das obras ou
servigos aprovados. A confrontacao de idéias acerca do tema ainda € incipiente. No entanto, hé a necessidade
de um debate profundo sobre as formas e instancias de controle mais adequadas. As respostas dadas pelas
cidades s&o um primeiro elemento extremamente positivo e insuficientemente conhecido.

Tema 4. Participacio direta ou representagdo dos cidadaos?

Duas formas de participagao foram identificadas nos orgamentos participativos. A primeira é direta, geralmente
através de plenarias tematicas ou regionais. A segunda ¢ indireta e da-se através de organizagdes sociais,
organizacoes de base e organizagdes sindicais. Os cidadaos sao representados por seus lideres. Este segundo
modelo aponta a uma democracia representativa comunitaria distante em nivel conceitual da democracia




participativa direta.
Tema 5. Papel dos profissionais (ONGs, universidades, organizagdes internacionais, “socios externos” etc)

As organizagdes de profissionais, particularmente as ONGs, atuam de forma muito variavel de uma experiéncia
para outra: por exemplo, assessoria, capacitagao, investigagdo ou promog¢ao voluntaria. Na maioria dos casos,
esses organismos estao totalmente alijados do poder de decisdo, enquanto, em outros, eles tém um papel de
assessoria “organica” em nivel municipal ou fazem parte das instancias de decisdo orcamentaria (Buenos Aires,
por exemplo). O papel das ONGs e dos organismos de profissionais € um tema ainda pouco debatido até o
momento, e que merece ser trabalhado.

Tema 6. Participagdo dos excluidos e excluidas

Pouca atencao esta sendo dada a massificacao da participagéo dos excluidos/as e a uma maior representagao
de grupos sociais tradicionalmente excluidos: imigrantes, trabalhadores ilegais, afro-americanos, indigenas,
portadores de HIV/AIDS, gays, |ésbicas, bissexuais e transgéneros, idosos, portadores de deficiéncias, moradores
de rua.

Os orgcamentos participativos desenvolvem-se geralmente em plendrias tematicas e plenérias regionais. Algumas
cidades, no entanto, tém uma perspectiva atoral na qual os segmentos excluidos e vulneraveis sao considerados
de forma diferenciada, com uma verdadeira determinagdo para o empoderamento dos segmentos mais
marginalizados da cidade. A maioria dos orcamentos participativos € construida sobre a base da universalizacao
dos direitos (e do direito de participar). No fim, esse principio ndo acabara excluindo os mais fragilizados da
sociedade? Como encarar esse desafio?

Tema 7. Mecanismos municipais de avaliacdo e monitoramento

Os municipios dispdem de instrumentos e métodos muito limitados para registrar os avancgos, problemas, acertos
e impactos do orgamento participativo tanto na cidade como dentro do governo local. Um debate sobre o tema
pode ajudar a socializar solugbes potenciais.

Tema 8. Capacitagdo e reforgo das capacidades dos governos locais

Um dos desafios dos municipios é poder capacitar seu pessoal para que este possa enfrentar as exigéncias e os
desafios apresentados pela implementagao dos orcamentos participativos. Essa capacitacdo tem que se dar nos
varios niveis da administragdo municipal, € na maioria das secretarias. Pode-se estender aos vereadores, assim
como a suas equipes de assessores, cujo papel € decisivo. Trata-se de um tema de debate pouco trabalhado até
0 momento, apesar de que ninguém nega ter interesse.

Dimensao financeira
Tema 9. Gestao da escassez ou controle dos recursos publicos

Ha uma distancia financeira e politica abismal entre as experiéncias que debatem menos de 1% de seu orgamento
e aquelas que caminham em dire¢éo aos 100% do orgamento municipal. Pode-se falar em ambos os casos de
orgamentos participativos?

Um argumento colocado por varios movimentos sociais é de que discutir “valores simbdlicos” é verdadeiramente
fazer uma “gestao da escassez” ou “lutar pelas migalhas do banquete” sem muito sentido a partir da sua perspectiva.
Como e a partir de quando podemos falar de orgamento participativo? Quando o “0” de orgamento é minusculo?
Sera que um “P” mailsculo de participacao é suficiente?

Tema 10. Finangas municipais e orcamentos municipais

Uma das conclusdes do presente documento € de que aprofundar a compreensdo do tema orgamentario
municipal e de seus vinculos com a parte participativa € uma tarefa urgente e totalmente necessaria. Um dos
principais déficits de conhecimento refere-se a parte tributéria municipal, base de uma maior autonomia dos
municipios.



Dimensao territorial
Tema 11. Até onde descentralizar?

Uma caracteristica dos orgamentos participativos é o fato de eles anteciparem ou aprofundarem os processos de
descentralizagdo que acontecem nas cidades. As seguintes perguntas continuam em aberto: Até onde deve-se
descentralizar? Quantas regibes ou sub-regiées devem existir nos orcamentos participativos? Ha um tamanho
ideal? Como é possivel vincular as Unidades Territoriais de Planejamento quando estas existem? As respostas
das cidades séo extremamente variadas, e o tema merece um debate mais profundo.

Tema 12. Orcamento participativo para o bairro ou para a cidade?

As demandas priorizadas pelos orgamentos participativos na maioria dos casos referem-se a melhoras das
condi¢des de vida em nivel de bairro ou em nivel de comunidade. No entanto, sdo necessarios investimentos
além do bairro, em nivel de distrito, municipio ao todo, e também em nivel supramunicipal. Como enfrentar o
antagonismo bairro-cidade no nivel do orgamento participativo? Algumas cidades tém respostas as vezes parciais
e as vezes inovadoras, gerando, por exemplo, novas centralidades urbanas em distritos tradicionalmente esquecidos
e periféricos. Esse tema também merece ser discutido mais a fundo, a partir de uma visao de cidade e a partir
das experiéncias concretas.

Dimenséao normativa e juridico-legal
Tema 13. Processo experimental ou processo normativo?

Varias cidades defendem que o “movimento social” seja 0 motor do orgamento participativo e que os orcamentos
participativos andem no ritmo e na dire¢cdo dos cidadaos e de suas relagées com o0s governos locais. Elas ndo se
preocupam em institucionalizar muito rapidamente os processos. Em oposicao a essa visdo “de baixo para
cima”, existem orgamentos participativos que foram decretados “de cima para baixo”, pelo poder politico. Quais
s80 os riscos e os limites de cada um desses caminhos, que terdo a prioripoucas possibilidades de encontrarem-
se?

Tema 14. Até onde formalizar ou institucionalizar?

Muitos dos or¢gamentos participativos, especialmente os brasileiros, sdo auto-regulados e auto-regulamentados,
ajustando anualmente as regras do jogo contidas nos regulamentos internos, principalmente através de decisées
dos conselhos do orgamento participativo. Contrariamente a essa posi¢ao, ha cidades que formalizam e legalizam
as regras do jogo com leis e/ou decretos. Elas apontam a uma clara institucionalizagdo que, embora perca em
flexibilidade e dindmica dos cidadaos, ganha em legalidade formal. Um debate entre essas posicdes relativamente
distantes seria extremamente frutifero.

Tema 15. Vinculacbes entre planos de desenvolvimento ou de classificacdo territorial e orcamentos
participativos

As demandas priorizadas através dos processos de orgamento participativo sao geralmente direcionadas a
melhoria do bairro ou do distrito. Muito raramente as demandas referem-se a cidade como um todo.
Portanto, a vinculagdo dos orgcamentos participativos com o planejamento fisico e com as exigéncias da
cidade como um todo é outro desafio maior e outro ponto de debate necessario. Nesse nivel, varias perguntas
sdo sugeridas:

Como, concretamente, fazer a ponte entre os orcamentos participativos e o planejamento?

Como conciliar as exigéncias de curto prazo da populagdo com as exigéncias de longo prazo da cidade como
bem social?

Quais séo as instancias e mecanismos que regulam as tensées bairro-cidade e curto prazo-longo prazo?
Sera que a discusséo de 100% do orcamento para investimentos néo vai restringir as capacidades de investimento
em infra-estruturas primarias as vezes necessarias (como vias expressas, aeroportos e estagdes de
tratamento)?




Dimensao politica, governabilidade e democracia
Tema 16. Informagdo, comunicacdo e orgamentos participativos

A qualidade da relacdo entre o governo local e a sociedade civil depende acima de tudo da qualidade de sua
comunicacdo. Varias cidades inovaram nesse sentido, o que demonstra um interesse real pelo tema. No
entanto, e paradoxalmente, pouca “comunicagao” esta ocorrendo entre as cidades sobre suas praticas. Aprofundar
o debate permitiria, sem sombra de divida, uma capitalizacao importante de solugdes.

Tema 17. Relagdo com o legislativo e os vereadores. O papel politico dos orcamentos participativos

Um debate sobre a fungdo politica dos orgamentos participativos em cidades com uma tradicao presidencialista
(nas quais a relacao entre o prefeito e a populacdo pode ser direta e clientelista) e com uma democracia
representativa truncada (isto €, com um baixo nivel de representacao do legislativo) poderia ser extremamente
frutifero. Duas perguntas podem ser feitas:

O orcamento participativo ocupa um vazio deixado pela democracia representativa e a substitui? Ou é um
elemento central de uma democracia participativa?

O orgamento participativo tende a reforgar o papel do prefeito (e do executivo) frente aos vereadores e ao
legislativo? Como solucionar tal tensdo?

Tema 18. Orcamento participativo e modelos de democracia participativa

Uma reflex@o politica e tedrica acerca do tema da contribuicao que o orgcamento participativo esta dando para a
construgdo de uma democracia participativa em nivel municipal poderia mobilizar ndo somente académicos, mas
também autoridades politicas diretamente comprometidas com o tema. As relacées entre o legislativo e o executivo
no contexto do orgamento participativo constituem um dos pontos a trabalhar. Outro tema é relacionado ao
conceito de democracia de proximidade: Ndo serdo os orcamentos participativos limitados a construir uma
democracia patrticipativa de ‘proximidade”, isto €, limitada ao bairro?

Tema 19. Como evitar a cooptacdo (recuperagéo politica), a burocratizagdo do processo e a padronizagdo ou
“modelizacdo” do processo?

Esses sdo grandes riscos frente aos processos que vém sendo realizados atualmente. Esses temas nao foram
até agora objeto de debates publicos profundos. O seminario de langamento pode contribuir para o tema.

2. Comentarios finais

Além do efeito de moda pelo qual passam hoje em dia os orgamentos participativos, pode-se legitimamente
pensar que o numero de cidades que vao adoté-los e adapté-los vai continuar crescendo de forma exponencial.
Nos proximos dez anos, e talvez antes, e conforme o ritmo das préximas eleigdes municipais, 0 marco de mil
cidades com orgamento participativo provavelmente sera alcangado. Em termos de politica de desenvolvimento,
em termos de governabilidade ou em termos de controle do cidadao sobre recursos essencialmente endégenos,
trata-se de um salto real de qualidade.

A leitura dos processos atuais e de seus impactos e na perspectiva de sua expansao, trés reflexdes serdo
colocadas: uma de caracteristica social, outra econémica e outra politica.

Condigbes de irreversibilidade dos processos

O estudo conduzido pelo Forum Brasileiro de Participacdo Popular indica que, entre 1997 e 2000, dos 103 casos
estudados, mais de 20% foram interrompidos. Tal situagcdo nos obriga a pensar sobre as condi¢cbées de
irreversibilidade dos processos, isto €, condigdes para que eles se consolidem e se fortalecam com o tempo,
além do voluntarismo politico de determinado prefeito e do protagonismo de determinado movimento de cidadaos.

Parece-nos que a irreversibilidade dos orgamentos participativos esté lado a lado com o empoderamento da
populagdo e sua compreensdo da importancia do processo e dos beneficios que ele traz. Chegar a esse



empoderamento supde uma clara priorizagao da conscientizagao e educacao dos cidadaos. Tal trabalho, a luz
dos ensinamentos de Paulo Freire, merece uma mudancga de escala da perspectiva educadora dos orgamentos
participativos.

Os produtores do setor informal e os prossumidores da socioeconomia solidaria

A intensificagao dos efeitos negativos da globalizagao neoliberal, tais como o aumento da fome nas cidades, uma
desigualdade jamais vista na historia, o aprofundamento da indigéncia e a destruicao de tecidos produtivos
locais, resultou nos dltimos quinze anos em respostas massivas e inovadoras dos setores da economia solidaria
e do setor informal. Microcréditos, moedas sociais, compras coletivas, conceitos de prossumidores e clubes de
troca séo algumas das formas tomadas por essas expressoes de resisténcia econdmica e, as vezes, de expansao
econdmica. Como conseqliéncia, essas novas (ou menos novas) formas de produgdo econdmica, por serem,
na maioria dos casos, provenientes dos movimentos e das transformagdes sociais, estdo cada vez mais vinculadas
aos processos de orgcamento participativo. Além de saber se suas demandas serdo atendidas (o que €, sem
duvida, positivo), € necessario saber qual sera o controle dos produtores dos setores populares sobre a esfera
politica local. Essa relagéo e o sentido do controle abrem uma oportunidade para que os produtores da cidade
possam diretamente controlar os beneficios da cidade. Eles propdem uma nova rela¢éo entre as esferas politicas
econdmicas em termos operacionais e teoricos.

Uma visdo moderna da politica e da governabilidade

Frente a crise dos partidos politicos tanto na Europa quanto na América Latina, a sua incapacidade de enfrentar
os desafios urbanos atuais e, menos ainda, a responder a esses desafios, as cidades que implantaram orgamentos
participativos estao, aparentemente, encontrando um caminho interessante para renovar sua cultura partidaria e,
ao mesmo tempo, responder as exigéncias atuais de seus cidadaos. Tal conceito supde o aprendizado do
compartilhamento do poder politico, algo dificil porque a descentralizacdo exige uma construgdo e uma apropriagao
de poder politico em nivel local.

Em nivel politico, os orgamentos participativos aparecem como um espaco de tensao positiva entre, por um lado,
uma visao de governanga moderna construida a partir de um poder politico compartilhado e, por outro lado, as
exigéncias do movimento social e dos cidadaos, que geralmente propdem os orgamentos participativos como
uma demanda. Muitas vezes, frente a essas demandas autoconsideradas legitimas, os partidos propéem os
orgamentos participativos como uma concessao ou o pagamento de uma divida social acumulada.

Talvez os orgamentos participativos estejam ocupando o fragil espaco que existe entre uma liberdade que é
conquistada pelos movimentos e um direito que se outorga desde da esfera publica.
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Anexo 1. Guia para a analise de casos de orcamento participativo

GUIA PARA A ANALISE DE CASOS DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO

I. DADOS BASICOS DO MUNICIPIO:

. Nome do Municipio:
. Nome do Prefeito e contato (fax, e-mail):

A WOWON =

. Populacgéao Total (ano, fonte):

5. Populacédo Urbana do Municipio:

6. Populacao Indigena (em porcentagem)
7. Principais Atividades Produtivas:

8. NUumero de Vereadores:

9. NUmero de empregados municipais:

Estado - Provincia:

. Endereco da pessoa responsavel pelo Orgamento Participativo, telefone, fax, e-mail do Municipio:

Homens:

Mulheres:

Populagéo Rural do Municipio:
Nacgodes Indigenas:

10. Descrever as principais competéncias municipais (saude, educacao, infra-estrutura urbana, etc.):
11. Regime/sistema de governo (elei¢éo indireta pela Camara Municipall elei¢édo direta do Prefeito pela populacéo):

12. Data inicial e final da atual gestdo municipal:

Il. FINANCAS LOCAIS E ORCAMENTO MUNICIPAL

13. Orgamento Municipal Total em moeda local

14. Taxas e impostos municipais (valor)

15. Ingressos e transferéncias do governo federal (valor)

2001 (estimado, alcangado, executado)
2002 (estimado, alcancado, executado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcangado)
2002 (estimado, alcangado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcancado)
2002 (estimado, alcancado)
2003 (estimado)

16. Ingressos e transferéncias de outros niveis governamentais - cidade, estado (valor)

17. Ingressos por Endividamento e Crédito (valor)

18. Endividamento do Municipio em 31 de dezembro (valor)

2001 (estimado, alcancado)
2002 (estimado, alcancado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcangado)
2002 (estimado, alcangado)
2003 (estimado)

2001 (alcancado)
2002 (alcangado)
2003 (estimado)




19. % do orgamento municipal gasto com pessoal 2001 (estimado, alcangado)
2002 (estimado, alcangado)
2003 (estimado)

20. % do orgamento municipal total para investimento 2001 (estimado, alcangado)
2002 (estimado, alcancado)
2003 (estimado)

21. % do orgamento total gasto com manutencgéo 2001 (estimado, alcangado)
2002 (estimado, alcancado)
2003 (estimado)

22. Gasto com servigo e amortizacdo da divida publica municipal (valor)
2001 (estimado, alcangado)
2002 (estimado, alcangado)
2003 (estimado)

lll. ORCAMENTO PARTICIPATIVO

¢ Desde quando existe o orcamento patrticipativo?

e Dimensao Financeira do Orcamento Participativo

23. Que volume de recursos se discutiram durante o Orgamento Participativo? (em moeda local — 2001, 2002,
2003)

24. Qual é a origem dos recursos disponiveis para o orgamento participativo? (recursos nacionais, projetos
especificos , recursos proprios, doagoes, etc.)

25. Qual tem sido o impacto do orgamento participativo sobre a arrecadagao fiscal?

26. Que porcentagem das demandas da cidade apresentadas durante o orgamento participativo se concretizou
em obras ou servigos?

27. Existem critérios previamente definidos para a distribuicdo dos recursos (por regides, por temas ou por
agentes, por exemplo?

® Dimensao da Participacao
Participacao popular e representacao

28. Quantos participam? (em numeros absolutos)

29. Existe um Conselho de Or¢gamento Participativo ou equivalente?

30. Qual é a instancia de deciséao final para definir o orgamento?

31. Como esta composto o Conselho do Orgamento Participativo ou a instancia similar?

32. Qual é o sistema de eleicao das delegadas e delegados no Conselho do Orgamento Participativo? (quem
pode se eleito, numero de delegados por participantes, etc.)

33. Como s&o abordadas as questdes de género, etnia e idade?

Participagao popular e vigilancia social . Fiscalizacao de obras
34. Existem instancias de cidadaos para o controle do orcamento e das obras aprovadas durante o processo

do orcamento participativo? Quem exerce esse controle?
35. Os numeros da execugao do orgamento sdo apresentados aos cidadaos participantes? De que forma?



Participacao publica municipal. Nivel de envolvimento do governo municipal.

36. Como se articula a acdo administrativa com o orgcamento participativo (contratagdo de funcionarios,
contatos com as estruturas de participagéo, prioridades das tipo caravana?

37. Qual é arelagado com o organismo legislativo durante o processo?

38. As demandas séo analisadas durante o processo do orgamento participativo? H& analise técnica? Como?

39. Que agdes concretas se realizam para a informagéao e para a mobilizagao da populagéo?

40. Como se divulgam os resultados do processo de orgamento participativo depois de aprovado?

¢ Dimensao juridico-legal e institucionalizacao do processo

41. Como se articula a agdo administrativa com o orgamento participativo (contratagcao de funcionarios, contatos
com as estruturas de participagédo)?

42. Existe um instrumento formal ou informal para a implementacéo do orgamento participativo, formal ou informal
(leis, regimento interno)?

43. Qual é arelagao entre o orcamento participativo e os diversos documentos ou regulamentos sobre urbanismo,
como por exemplo: plano estratégico, plano de desenvolvimento urbano, plano diretor?

44, Quais sdo os outros instrumentos de participagdo no municipio, como por exemplo: mesas de debates,
conselhos setoriais, assembléias cantonales , assembléias comunales ? Como se relaciona o orgamento
participativo com estes instrumentos de participagéo popular?

45. Como funcional a metodologia do orgamento participativo (consultivo, deliberativo)?

e Dimensao territorial

46. Existem subprefeituras, prefeituras menores, distritos, regides, zonas, paréquias ou outras formas de
descentralizagao municipal? Desde quando? Quantas existem?

47. Quantas regides ou distritos existem para o orgamento participativo?

48. Quais séo os critérios, caso existam, para a distribui¢cao de verba do orgamento entre as diferentes prefeituras,
distritos, regides, zonas, pardquias, etc.?

49. Tém existido mudancas nas prioridades em relagao a distribuicdo dos recursos (por regides, distritos, etc.)
como conseqiéncia do orgamento participativo?

50. Quais sao os valores recebidos por cada um dos distritos, regides, zonas, pardquias, etc. (2001, 2002,
estimado para 2003)?

IV. ASPECTOS INNOVADORES

51. Descreva os principais aspectos inovadores de usa experiéncia de Orgamento Participativo (o que a faz uma
experiéncia Unica) — ver a carta-convite na qual esses elementos estao propostos.

V. OUTROS ELEMENTOS RELEVANTES:

Autor: Cargo:
Data:







Anexo 2. Autores dos estudos de casos

Lista de autores dos estudos de caso sobre orcamento participativo

Recife
Jodo da Costa Bezerra Filho. Secretario do Orgamento Participativo, Prefeitura Municipal de Recife

Porto Alegre
Marcia da Silva Quadrado. Coordenadora-Adjunta de Planejamento Estratégico (GAPLAN)

Belém
Jurandir Santos de Novaes. Secretaria Municipal de Planejamento e Gestao, Prefeitura Municipal de
Belém

Belo Horizonte
Maria Auxiliadora Gomes. Coordenadora de Participa¢gdo Popular, SCOPLAM — Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte

Santo André
Nilza de Oliveira. Diretora do Departamento de Planejamento Participativo, Prefeitura Municipal de Santo André

Campinas
Eduardo César Vaquero Marques. Economista/Assessor para planejamento da coordenadoria especial de
participagao popular e Orgamento participativo, Prefeitura Municipal de Campinas

Alvorada

Eva Geslaine Medina dos Santos. Secretaria Municipal de Gestdo Participativa, Prefeitura Municipal de
Alvorada

Fatima Feijo. Coordenadora Geral de Relagées com a Comunidade, Prefeitura Municipal de Alvorada

Mauricio Cardoso. Coordenador geral de Orgcamento e Planejamento, Prefeitura Municipal de Alvorada

Juiz de Fora
Miriam Monteiro Oliveira. Assessora Técnica, Diretoria de Planejamento e Gestédo Estratégica

Caxias do Sul

Silvana Piroli. Coordenadora Geral, Coordenacéo de Relagdes Comunitarias - CRC. Prefeitura Municipal de
Caxias do Sul

Claudia D. Caloni. Assessora, Coordenacgao de Relagées Comunitarias - CRC. Prefeitura Municipal de Caxias
do Sul

Icapui

José Leonardo M. Costa. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacgéo e Gestao; Mobilizagéo Social
e Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Silvio Sténio R. Freitas. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenagao e Gestao; Mobiliza¢cdo Social e
Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Marta Siléda R. Costa. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacéao e Gestao; Mobilizagcao Social e
Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Ana Paula Lima. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacgéao e Gestao; Mobilizagao Social e Cidadania,
Prefeitura Municipal de Icapui

Edinardo de Oliveira Pereira. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacédo e Gestdo; Mobilizacao
Social e Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui




Mundo Novo
Jaime Autorio. Prefeitura Municipal de Mundo Novo
Edymar Sintra. Asesora Movimiento Nacional de Luta pela Moradia — RS,

Distrito Federal

Alejandro Luevano. Investigador. Coordinador de Desarrollo Territorial, Ciudadania y Poder Local, COPEVI
A.C.

José Alfonso Suarez del Real. Asesoria. Jefe Delegacional, Delegacion Cuauhtémoc México D.F. (Colaboracién)

Buenos Aires
Lic. Gustavo Hurtado. Miembro de la Unidad Ejecutora Central del Presupuesto Participativo, Ciudad Autbnoma
de Buenos Aires

Montevideo

Alain Santandreu. Investigador, Asesor Gestion del Conocimiento, PGU-ALC

Willan Masdeu. Unidad de participacion y coordinacion. Departamento de Descentralizacion. Intendencia Municipal
de Montevideo. (Colaboracion)

Rosario
Lic. Horacio Ghiraldi, Coordinador General de la Secretaria General, Municipalidad de Rosario

Villa El Salvador
Mariana Llona Rosa. Investigadora. Responsable Programa Urbano ONG Desco en Villa El Salvador

llo
Lic. Mario Villavicencio Ramirez. Coordinador Social AM

Cuenca
Econ. Carmen Balarezo, Jefe Departamento de Planes, Programas y Proyectos. Municipio de Cuenca
Luisa Rechia. Investigadora, PGU-ALC (Colaboracién)

Puerto Asis
Bibiana Romero Adames. Consultora Presupuestos Participativos, ARD

Cotacachi
Econ. Tatiana Saltos. Directora Administrativa de la Municipalidad de Santa Ana de Cotacachi

Cérdoba

Antonio Baena Gonzalez. Jefe de Areas y Servicios Municipales, Municipio de Cérdoba
Felipe Llamas. Técnico Proyecto URB-AL

M2, Luisa Vasquez. Area de Hacienda, Municipio de Cérdoba

St. Denis
Anja Récke. Investigador. Humboldt Universitat/Centre Marc BLOCH; Berlin
Yves Sintomer. Investigador. Profeseur, a I'Université de Paris VIII / Centre Marc BLOCH; Berlin

Bobigny
Djamel Sandid. Ville de Bobigny
Jean-Blaise Picheral. Animateur du Réseau Démocratiser Radicalement la Démocratie DRD

Pieve Emanuele
Michelangelo Secchi. Ufficio Partecipazione del Comune di Pieve Emanuele (Colaboracién)
Giovanni Allegretti. Professore e ricercatore presso I'Universita di Firenze

Rheinstetten
Thorsten Dauth. Chef of finance department con comentarios de Yves Sintomer (Professor of sociology, Paris
VIl University/Marc Bloch Centre, Berlin.



Anexo 3. Web sites sobre o orcamento participativo

Brasil

Recife
http://www.recife.pe.gov.br/

Porto Alegre
http://www.portoalegre.rs.gov.br

Belem
http://www.prefeituradebelem.com.br

Belo Horizonte
http://www.prata.pbh.gov.br

Santo André
http://www.santoandre.sp.gov.br

Campinas
http://www.campinas.sp.gov.br

Alvorada
http://www.alvorada.rs.gov.br

Juiz de Fora
http://www.juizdefora.mg.gov.br

Caxias do Sul
http://www.caxias.rs.gov.br

Icapui
http://www.icapui.ce.gov.br

Mundo Novo
http://www.mundonovo.ba.gov.br
Otras ciudades de América Latina

México Distrito Federal
http://www.df.gob.mx

Buenos Aires, Argentina.
http://www.buenosaires.gov.ar

Montevideo, Uruguay.
http://www.montevideo.gub.uy/gobierno

Rosario, Argentina.
http://www.rosario.gov.ar

Villa El Salvador, Perd.
http://www.munives.gob.pe

Cuenca, Ecuador.
http://www.cuenca.gov.ec

Cotacachi, Ecuador.
http://www.cotacahi.gov.ec
Europa

Cordoba, Espana.
http://www.ayuncordoba.es

Mons, Bélgica.
http://www.mons.be

Sant Denis, Francia.
http://www.ville-saint-denis.fr

Palmela, Portugal.
http://www.bm-pinhalnovo.com:9999/ www.cm-
palmela.pt

Bobigny, Francia.
http://www.ville-bobigny.fr

Pieve Emanuele, ltalia.
http://www.comune.pieveemanuele.mi.it

Rheinstetten, Alemania.
http://www.rheinstetten.de

Grottamare, ltalia.
http://www.comune.grottammare.ap.it







Anexo 4. Ciclo do Orcamento Participativo

Margo/Abril: _»

Reuniées Preparatérias

Reunides de articulagéo e

preparacao nas regiodes,

microrregides, tematicas etc.

Pauta:

« Prestacdo de Contas;

« Apresentagdo do Plano de
Investimentos;

» Apresentagao do Regimento

Interno, Critérios

Gerais e

Técnicos

» Discusséao de Prioridades
Tematicas;

« Critérios para Chapa de
Conselheiros;

» Sugestéao de prioridades e
demandas pela Internet

A

Feeire L0 O

R O

Dezembro/Janeiro

* Discusséao e votagao
do RI, Critérios
Gerais e Técnicos

A ORGA

Novembro/Dezembro

* Discussao nos féruns
regionais e tematicos das
alteragdes ao Rl (Regimento
Interno), Critérios Gerais e
Técnicos;

A

Outubro/Dezembro:

Detalhamento do Plano de Investimentos e

Servigos

« Finalizagdo da distribuicdo de recursos para as
regides e tematicas.

» Apresentacao e votagao da proposta de Pl (analise
técnicalfinanceira das demandas de obras e
servigcos) nos foruns de delegados regionais e
tematicos, com a presenga do GAPLAN, CRC e
o6rgaos afins, com encaminhamento anterior da
proposta aos referidos féruns;

Segunda Quinzena Abril/Maio:
Rodada Unica

Rodada de Assembléias nas regides e
tematicas

Pauta:

« Eleicdo das Prioridades Tematicas;

« Eleicdo dos Conselheiros;

* Definigdo do Numero de Delegados;
» Prestacdo de Contas.

\/

Maio/Junho/Julho:
Regibes e Tematicas
Pauta:

« Eleicdo dos Delegados;

» Hierarquizagao das Obras
e Servicgos;

» Deliberagao das
Demandas da Internet
(Férum de Delegados)

« Antes da hierarquizagao
visita dos delegados as
demandas solicitadas
para conhecimento;

\/

Primeira Quinzena de Julho:

Assembléia Municipal

Pauta:

* Posse dos Novos
Conselheiros;

» Entrega da Hierarquizagao

das Obras e Servicos;

* Discusséao de tema de
carater geral.

\/

Julho/Agosto/Setembro:

Analise das demandas e

montagem da matriz

Governo:

« Analise técnical/financeira
das demandas;

* Montagem da Matriz
Orcamentaria.

\/

Agosto/Setembro:

Votacao da Matriz

Discusséo e votagdo da Matriz
Orcamentaria e Inicio da
distribuicdo de recursos para as
regides e tematicas no COP.




Anexo 5. Localizacao dos estudos de casos de orcamento participativo

% ep. Dominicana

Jama?? Hayfr
Delegacién Cuauhtémoc =
México D.F.

S Trinidad & Tobaco

Venezuela

Colombia

Icapui
Recife

Villa EI Salvador

llo Bolivia

Paragua
:
4

Montevideo
Buenos Aires

Belo Horizonte
Juiz de Fora
Campinas

Mundo Novo

Santo André
Alvorada
Caxias do Sul

Porto Alegre
Rosario

Argentina

Fuente: Informacién de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo -2003
Yves Cabannes. Programa de Gestion Urbana (UN-HABITAT) - Prefeitura Municipal de Porto Alegre



