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RESUMO

No ambito do chamado “paradigma participativo” de gestao publica, o
artigo trata da experiéncia do Or¢camento Participativo de Porto Alegre,
praticado ha 12 anos. Destacam-se as caracteristicas gerais do pro-
cesso de urbanizag&o ocorrido no Brasil no contexto da longa tradicdo
autoritaria da sociedade brasileira; a realidade urbana especifica de
Porto Alegre inserida nesse processo; a acao dos atores comunitarios
na esfera publica local desde a década de 70, como um dos fatores
facilitadores da criacdo do modelo participativo; as distor¢c8es histéricas
que presidem a pratica da orcamentacao publica no Brasil; o funciona-
mento do OP; e alguns elementos analiticos que mostram os resulta-
dos positivos e os limites da experiéncia do OP de Porto Alegre.
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ABSTRACT

Within the so-called “participatory paradigm” for public management,
the article examines the experience of Porto Alegre’s twelve year-old
“Participatory Budget”. The article stresses general characteristics of
the urbanization process in Brazil, seen against the long authoritarian
tradition of Brazilian society; Porto Alegre’s specific urban reality within
that process, community actor’s activity since the 1970s in the local
public sphere as one of the factors allowing the participatory model,
the working of the Participatory Budget; and some analytical elements
which highlight the experience’s positive results and limits.

Key words: participatory budget; innovative practices, decentralization,
urban reform; local public sphere.
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INTRODUCAO

O contexto de redemaocratizacao vivido pelo Brasil a partir de 1985, com a volta
das eleicGes diretas para as capitais e as tendéncias descentralizadoras promovidas pela
Carta de 1988, a qual definiu os municipios como entes autbnomos da Federacao, abriu no-
vas potencialidades para a gestao local e trouxe novas complexidades a agdo dos agentes
urbanos. As instancias municipais, apesar da reconcentracdo dos recursos promovida pela
Unido desde 1994, tornaram-se locus privilegiado para a emergéncia da cidadania no pais,
indicando possibilidades de alteraces no profundo autoritarismo social enraizado na sociedade
brasileira.*

A curiosa conjuncédo das agendas politicas das forcas alinhadas ao ideario hege-
monico no atual processo de globalizacéo e das forgas criticas a esse processo, em torno da
descentralizacédo das politicas sociais,? indica, entretanto, que a instancia local tornou-se
uma arena de disputa que pode viabilizar modelos diversos ou antagbnicos de desenvolvimento
das cidades. A descentralizacao politico-administrativa nao implica necessariamente democra-
tizacdo. Tais tendéncias podem significar a reproducéo de formas tradicionais de governanca,
configurando, no caso brasileiro, a manutencao do padréo patrimonialista (clientelista e persona-
lista) e/ou de tutela tecnocratica da gestéo publica — ainda que sob novos formatos institucionais
“modernizantes”; ou podem traduzir-se na alterac&o das rela¢cfes entre Estado e sociedade,
baseando-a em novas praticas de controle e publicizacéo do Estado, na universalizacéo dos
direitos a cidade e a cidadania, na participacao civica e na promog¢éo de uma cultura solidaria
e de preservacdo ambiental.

O presente artigo destaca um dos modelos de gestdo participativa que vém se
desenvolvendo em diversos municipios do pais.® Trata-se dos chamados Orgamentos
Participativos (OPs), uma experiéncia inovadora de gestao local baseada no exercicio da
democracia participativa, isto €, na complementaridade entre as formas tradicionais de repre-
sentacao politica e a participacdo popular para a confeccao do orcamento, especialmente na
escolha das prioridades dos investimentos.

Como se sabe, desde a década de 70, em pleno contexto autoritario, surgiram
importantes experiéncias de gestdo participativa.* Mas foi com a experiéncia desenvolvida
desde 1989 em Porto Alegre que se firmou o0 modelo de gestao calcada no orgamento publico.
O Orcamento Participativo de Porto Alegre (OP-PoA) vem sendo reconhecido como uma ex-
periéncia bem-sucedida de participac&o popular e, como tal, alcancando repercusséo nacional
e internacional. Ao completar doze anos de existéncia ao longo de quatro gestdes consecutivas

Segundo DAGNINO (1994, p.104): “profundamente enraizado na cultura brasileira e baseado predominantemente em critérios
de classe, raca e género, esse autoritarismo social se expressa num sistema de classificacdes que estabelece diferentes categorias de
pessoas, dispostas nos seus respectivos lugares na sociedade. Essa nogéo de lugares sociais constitui um cédigo estrito, que pervade
acasa, a sociedade e o Estado”.

20 comum as duas posigBes é a visdo de que a descentralizagao se constitui no instrumento eficiente de engenharia politico-
institucional da democracia emergente. O fortalecimento das instancias locais vem sendo defendido néo sé pelas forgas politicas
historicamente democraticas, mas também por forgas conservadoras anti-estatistas que agem desde a Nova Republica. Ver MELO, 1993;
RIBEIRO e SANTOS JUNIOR, 1994; ARRETCHE, 1996.

3Conforme pesquisa em andamento realizada pelo Férum Nacional de Participagao Popular, entre 1997 e 2000 cerca de 140 mu-
nicipios adotaram algum tipo de consulta popular para a definicao dos investimentos. Desse total, 106 sdo governados pelo PT ou por parti-
dos identificados com o campo da esquerda (PDT, PSB, PPS, PcdoB e PV). Os outros 34 sdo administrados pelos partidos PPB, PFL, PTB,
PMDB, PSDB e PRP. Os dados mostram que consultas populares para o orcamento ndo séo mais exclusivas do PT ou do campo da
esquerda. N&o ha espaco aqui para a avaliar a importante questao das possiveis diferencas qualitativas e da diversidade nas modalidades
de participagao popular, bem como os diversos usos que essa pratica oportuniza.

A exemplo de Lages, VilaVelha, Boa Esperanca, Diadema, Recife, Pelotas, entre outras.
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da Administracdo Popular (AP),> 0 OP-PoA tem inspirado a implantagcdo de formas semelhantes
de gestédo dos orcamentos em varias cidades brasileiras e estrangeiras, de porte grande,
médio ou pequeno. Fruto desse efeito-demonstracéo sobre as possibilidades de envolvimento
dos cidad&os na gestédo da cidade, a capital do Rio Grande do Sul tem promovido intenso
intercambio com outras cidades, instituicdes, ONGs, pesquisadores do Brasil e de outros
paises e continentes.®

Esse reconhecimento foi selado quando a experiéncia de Porto Alegre foi selecio-
nada pelas Na¢6es Unidas como uma das 40 melhores intervencdes urbanas merecedoras
de apresentacdo, em 1995, na Segunda Conferéncia Mundial sobre Habitacdo Humana (Habitat
1), realizada em Istambul. A escolha de Porto Alegre para sediar a primeira edicdo do Férum
Social Mundial, em 2001, também decorre do reconhecimento adquirido pela experiéncia
participativa. A repercussdo do OP chamou a atencdo das instituicbes multilaterais de
financiamento, como o Banco Mundial e o BID, os quais passaram a apoiar o OP e reco-
menda-lo a outros paises como forma de controle dos recursos publicos e aumento da eficacia
governamental.”

Interpretado como uma estratégia de promocéo da cidadania no Brasil, 0 OP dis-
tancia-se, portanto, da longa tradigdo autoritaria que caracteriza a sociedade brasileira, conforme
reconhecem diversos dos mais expressivos pensadores de nossa formacéo social (HOLANDA,
1993; FAORO, 1958; SCHWARTZMAN, 1988). E exatamente dessa dualidade entre tradic&o
e inovacao politica que decorre a importancia do OP, cuja experiéncia sera examinada de for-
ma breve neste artigo. Para tal serdo abordados: as caracteristicas da urbanizacao brasileira
decorrentes das profundas transformac8es s6cio-econdmicas vividas pelo pais nas ultimas
décadas; a realidade urbana de Porto Alegre e a acdo dos atores comunitarios na esfera pu-
blica local; as caracteristicas da orcamentacédo publica no Brasil; e o funcionamento do OP.
Essa experiéncia sera analisada enfocando-se alguns de seus resultados positivos bem co-
mo alguns de seus limites.

URBANIZACAO BRASILEIRA: ESPELHO DAS DESIGUALDADES
SOCIAIS

O Brasil, pais com 169,59 milhdes de habitantes (quinta maior populagdo do mun-
do), se construiu historicamente como uma na¢do marcada por longa tradi¢cao autoritaria. Ra-
ros foram os momentos em que funcionaram os mecanismos préprios a democracia liberal e
ao Estado democratico de direito, surgidos e desenvolvidos com 0 modo de producéo capita-
lista. Uma das caracteristicas marcantes que acompanharam o processo autoritario de for-
magéo do Estado e da sociedade brasileira — desde a colonizagdo portuguesa — é a grande
desigualdade social, que se agravou com as transformacdes econdmicas, sociais e politicas
gue ocorreram no pais entre as décadas de 50 e 80. Nesse periodo, o pais deixou de ser
agrario-exportador e se tornou predominantemente urbano e industrial, responséavel pelo oitavo

SA Frente Popular é uma frente de partidos de esquerda hegemonizada pelo PT. Apartir de 1989, quando passou a dirigir a Prefei-
tura Municipal de Porto Alegre, constituiu a chamada Administragao Popular, a qual se reelegeu em 1992, 1996 e 2000.

8A exemplo do Uruguai, Argentina, Colémbia, México, Paraguai, Cuba, Espanha, Italia, Portugal, Alemanha, Franca, Inglaterra,
Estados Unidos, Senegal, Mogambique e Republica Dominicana.

“Em 1995, 0 Banco Mundial (BIRD) organizou um seminario em Porto Alegre com a presenca de representantes de diversos pai-
ses da América Latina. O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) adotou a experiéncia de Porto Alegre incluindo-a em seus rela-
térios e documentos sobre gestéo governamental. Em 1999, o caso de Porto Alegre foi apresentado aos participantes do Seminario sobre
Gestao Social do BID, em Washington, D.C. (FEDOZZI, 1999).
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Produto Interno Bruto mundial. A populacdo das cidades foi acrescida de mais de 60 milhdes
de pessoas, 29 milh6es somente durante os anos 80, passando as areas urbanas a concentrar
mais de 80% da populagéo brasileira no ano 2000. Esse extraordinario processo migratério —
um dos maiores do mundo contemporaneo — foi impulsionado pelo modelo de modernizacéo
conservadora gestado no periodo nacional-desenvolvimentista, de 1930-50, e intensificado
pelo regime militar instaurado a partir de 1964. Apesar da melhora de alguns indicadores so-
ciais (como diminuic&o da mortalidade infantil e aumento da expectativa de vida), a moderni-
zacdo urbana e industrial ocorreu as custas de uma concentragdo de riquezas e de terras ur-
banas e de um acesso seletivo aos equipamentos e servicos publicos sem precedentes no
pais. Isso tornou os pdlos de desenvolvimento capitalista no Brasil, principalmente as capitais
e as regides metropolitanas, cendrios emblematicos da segregacao social, da degradacao
ambiental e da escalada da violéncia, que caracterizam o apartheid em que esta mergulhada
a sociedade brasileira hoje — uma das na¢fes mais desiguais do mundo, conforme apontam
0s sucessivos relatérios da ONU.8

Especialmente nas metrépoles e nas grandes cidades brasileiras, essa crise vem
acompanhada da degradac&o dos padrfes de sociabilidade cotidiana, verificando-se um
crescente processo de “individualizacao alienada, sindrome de uma sociedade fragmentada”
(SCHERER-WARREN, 1993), representada pela perda de referéncias a valores que até entdo
expressavam uma cultura aproximativa das pessoas e pela auséncia de “valores éticos da
gestdo da coisa publica que impedem a criagao de horizontes coletivos mais duraveis, sociais
e politicos” (PAOLI, 1992). Essa dupla crise, do Estado e das formas de sociabilidade, agravada
pelo fendbmeno da globalizacéo e da reestruturacao produtiva, revela um quadro novo na arti-
culacdo das instancias federativas, em que o enfraguecimento do Estado-nacao tende a ser
complementado pela valorizacdo das instancias locais de governo, fenbmeno novo na histéria
do Brasil.

Diversos estudos vém mostrando, e o reconhecem organismos mundiais como o
Banco Mundial e o FMI, que a globalizagdo em curso esta promovendo processos de

desindustrializa¢éo, desmetropolizagéo e desassociagdo profunda entre a reproducgédo do capital
e a reproducgdo de um vasto contingente populacional cuja qualificacéo ndo o habilita a entrar no
novo sistema produtivo, desafiando os paradigmas de gestdo local diante das novas formas de
excluséo social, cujas consequiéncias sdo mais graves do que aquelas provocadas pelo processo
de ‘espoliago urbana’ verificado desde os anos 60° (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 1994).

Anocédode

espoliagdo urbana decorre da constatacdo de que a industrializacéo e a urbanizacéo periféricas
ao capitalismo avancado fazem nascer amplas necessidades coletivas de reprodugdo, mas a
intervencdo do Estado é absolutamente limitada para atendé-las. Os fundos publicos sado
prioritariamente destinados ao financiamento imediato da acumulag&o do capital e, quando se
dirigem ao consumo coletivo, privilegiam as camadas de maior renda (RIBEIRO, 1994, p.273-4).

80 dltimo relatério do Programa das Nag@es Unidas para o Desenvolvimento mostra que o Brasil caiu no indice que mede a
pobreza nos paises em desenvolvimento, e que a distribuicio de renda entre a populag&o piorou. No indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), que mede a qualidade de vida, o Brasil ficou na 742 posigéo entre 174 paises. Quanto ao indice de Pobreza Humana (IPH), o Brasil
desceu da 192 posicéo para a 212 entre os 85 paises em desenvolvimento. J& o coeficiente que mede a desigualdade de renda (Gini) mostra
gue o Brasil ¢ um dos paises onde a desigualdade entre ricos e pobres é maior, sendo que na América Latina, s6 empata com o Paraguai.
Enguanto os 20% mais pobres ficam com 2,5% da renda do pais, os 20% mais ricos detém 63,8% (ZERO HORA, 2000b, p.50-51). Dados
divulgados pela Organizagéo Mundial de Saude (OMS) sobre a qualidade do sistema de satde de 191 paises mostram o Brasil classificado
em 125°|ugar, atras de paises mais populosos como a india (ZERO HORA, 2000a, p.32).

90 processo de espoliagdo urbana se refere ao “somatdrio de extorsées que se opera através da inexisténcia ou precariedade
dos servigos de consumo coletivo que — conjuntamente com 0 acesso a terra e & habitagdo — se apresentam como socialmente necessarios
asubsisténcia das classes trabalhadoras” (KOWARICK, 1979, p.59).
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As cidades brasileiras, especialmente as grandes e médias, espelham hoje, com
aguda fidelidade, a permanente contradicdo que caracteriza a sociedade brasileira, cingida
entre polos de prosperidade, modernidade e riqgueza — com niveis de vida comparaveis aos ri-
cos do Primeiro Mundo — e pélos de pobreza localizados nas periferias das cidades, onde
prevalecem caréncias basicas em bens individuais e de subsisténcia das familias e caréncias
de politicas publicas e infra-estrutura urbana. A esse hiato social corresponde um hiato institu-
cional. Na auséncia de um contrato social —em que a representacdo e a negociacao dos inte-
resses pudessem se expressar em alternativas concretas de vida —, ampliam-se as formas
ilegais de sobrevivéncia e o envolvimento de segmentos populacionais, especialmente dos
jovens, com o trafico de drogas, o crime organizado e a banalizagao da violéncia, entendida
como cultura.

PORTO ALEGRE: CRESCIMENTO URBANO E REPRODUCAO DA
DESIGUALDADE SOCIAL

Porto Alegre, embora seja considerada uma das metropoles brasileiras com melhor
qualidade de vida do pais,*® ndo ficou a margem da urbanizagdo desigual e cadtica provocada
pelas transformagfes socio-econémicas do pais. A migragdo do meio rural e de cidades do
interior do Estado, principalmente em busca de empregos e de renda, aliada ao descenso so-
cial pela deterioracéo dos salérios, levou a um aumento expressivo da populacéo da capital
e da Regido Metropolitana,** cujas taxas de crescimento foram de, respectivamente, 27,1%
e 45,8% na década de 70, acima da taxa média de crescimento do Estado (16,6%).

A expanséo dos nucleos favelados formados por ocupacdes em areas irregulares
ou clandestinas, publicas e/ou privadas, € uma das principais conseqiiéncias do modelo de-
senvolvimentista de carater excludente. A partir de 1964, os prefeitos nomeados pelo regime
ditatorial pautaram suas politicas urbanas em padrdes tecnocraticos de gestéo, ndo reconhe-
cendo os atores populares como sujeitos portadores de direitos e nem como interlocutores
legitimos na negociacédo de suas demandas junto a administracao publica. Nesse periodo, a
prefeitura articulou-se prioritariamente com interesses empresariais, realizando investimentos
em areas estruturadas da cidade, onde residiam as classes média e alta, assim como em
areas urbanas cujos investimentos visavam valoriza-las e integra-las ao mercado imobiliario.
A cidade de Porto Alegre, portanto, ndo ficou imune ao vertiginoso aumento da favelizacao —
fendmeno emblematico das desigualdades sociais nas metrépoles brasileiras. O nimero de
favelas cresceu de 124 vilas no inicio dos anos 70, representando 11,14% da populacéo, pa-
ra 249 vilas e 33,66% da populagéo, no inicio dos anos 90, ou seja, mais de 400 mil pessoas.
A cidade irregular e informal cresceu a taxas de 9% ao ano, enquanto a outra Porto Alegre,
legal e formal, dotada de infra-estrutura e servicos, cresceu 1,9% ao ano.

10segundo pesquisa da Revista Exame, realizada em dezembro de 1996, Porto Alegre foi considerada a cidade brasileira com
melhor qualidade de vida do pais, entre as cidades com mais de 200 mil habitantes. Para isso, foram considerados, entre outros indicadores:
o consumo per capita (U$ 3.942), o indice de alfabetizag&o da populagdo (90% dos habitantes acima de 10 anos), a seguranga (2,43
homicidios por grupo de 10 mil), a expectativa de vida (72,6 anos), a mortalidade infantil (20/1.000), o saneamento basico (99% dos
domicilios possuem gua tratada e 75% deles tém rede de esgoto), o nimero de hospitais e de leitos disponiveis (40 hospitais, sendo 26
com atendimento pelo sistema publico, totalizando 5.782 leitos), as areas verdes (15,83 metros quadrados por habitante) e o sistema de
coleta de lixo (100% dos bairros séo atendidos pela coleta seletiva). Em maio de 2000, uma nova pesquisa da mesma revista considerou
Porto Alegre a segunda melhor cidade brasileira para fazer negdcios. Por outro lado, apesar de sua Regido Metropolitana (RMPA) ser uma
das que apresentam os menores indices de pobreza do pais, houve aumento da proporgao de pobres no periodo 1981-90, passando de
17,9% para 20,9%.

LLARMPA é composta por 22 municipios que abrigam mais de 40% da populagao do Estado.
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A expulsado de favelas, via programas de erradicacao, para areas longinquas e
sem infra-estrutura, realizada por meio de remocdes violentas, foi uma das formas de gestéo
utilizadas nesse periodo. Ao mesmo tempo, buscou-se cooptar parcelas das comunidades
com politicas clientelistas e programas que buscavam neutralizar os movimentos contestatorios
e utiliza-los no processo eleitoral.

O SURGIMENTO DE NOVOS ATORES POPULARES NA ESFERA
PUBLICA LOCAL

Apesar do carater ofensivo das politicas do regime autoritario, na segunda metade
da década de 70, quando avancavam as lutas nacionais pela redemocratizacdo do pais, o
movimento das Associacdes de Moradores de Porto Alegre (AMs) constituiu-se, progres-
sivamente, em um espaco publico de organizacao autbnoma das classes populares para a
reivindicacdo de direitos relacionados ao acesso ao solo urbano, aos equipamentos urbanos
e aos servigos publicos. Um dos momentos marcantes da nova postura de autonomia e inde-
pendéncia de parcela significativa das Associa¢des de Moradores atuantes em Porto Alegre
foi a retomada e a redemocratizacéo da Federacgao Rio-grandense de AssociagGes Comunitarias
e Amigos de Bairro (Fracab), em 1977. Fundada nos anos 50 para defender os direitos das
comunidades locais em todo o Estado, a entidade se encontrava nos anos do regime militar
sob a influéncia politica e financeira do governo do Estado. Com a vitéria da oposicao democra-
tica para a diretoria da Fracab, a entidade veio a fortalecer setores dos movimentos sociais
gue encaminhavam as suas lutas cotidianas com base na noc¢éo dos direitos da cidadania e
nao mais por meio da sujeicao aos favores do poder politico. “Profissionais liberais, técnicos
reformistas, estudantes, igrejas, sindicatos, militantes de partidos clandestinos e politicos
de oposicao encontravam nos espacos da FRACAB um lugar para o debate politico e agfes
unitarias numa conjuntura em que, apesar da proclamada abertura democratica, ainda ocorriam
prisdes e perseguicdes politicas.” (MENEGAT, 1995, p.95-96).

Assim, no final da década de 70 e inicio dos anos 80, parcela significativa dos
movimentos populares de Porto Alegre passou a desenvolver formas de resisténcia as praticas
de autoritarismo e de submisséo ao poder publico institucionalizado. Em resposta a distribuicéo
desigual do espaco e uso do solo urbano e a apropriagao seletiva dos recursos publicos em
infra-estrutura e servigos, emergiram na esfera publica’ local atores comunitarios que
passaram a adotar praticas de enfrentamento aos 6rgaos do Estado. O surgimento, em 1983,
da Unido de Associacdes de Moradores de Porto Alegre (Uampa) veio somar-se ao esfor¢co
daFracab.

Esses movimentos por reivindicacfes urbanas apresentavam um discurso que,
por um lado, exigia o reconhecimento dos direitos universais a cidadania e, por outro, se in-
surgia contra 0 estigma que comumente associava 0os moradores “marginalizados” das favelas
a condicao de marginais (ou bandidos).®® O discurso em prol dos direitos assumidos por essa

120 conceito de esfera publicaremete a umaterceira arena societaria, situada entre o Estado e o mercado, que funciona como
locus societéario de geragéo e fundamentacéo do poder legitimo. Para uma discussao sobre a categoria “esfera piblica” no &mbito das teo-
rias democraticas, ver HABERMAS (1989) e BENHABIB (1992).

13Como diziam os moradores da Vila Unido, assentamento clandestino na regido norte da cidade, no momento em que se mobili-
zavam pela posse da terra em 1982: “N&o somos marginais desocupados como muita gente pensa. Pelo contrario, somos trabalhadores
da construcao civil, das fabricas, das lojas. Com um saléario minguado, damos duro, suamos muito para conquistar o pdo de cada dia. Por
tudoisso, achamos que temos direito a um pedago de ch&o.” (Carta aberta a populagdo. MENEGAT, 1995, p.82).
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parcela dos moradores pobres em Porto Alegre e a sua tematiza¢éo na esfera publica local
representaram um salto qualitativo em dire¢éo a superacgéo das praticas de submissédo pater-
nalista (o pedir) e/ou clientelista (a troca de favores) tradicionalmente presentes na relacéo
entre as classes populares e os poderes Executivo e Legislativo no Brasil — o que ndo signi-
fica que essas praticas tivessem sido eliminadas dos movimentos comunitarios. Barricadas
nas ruas, assembléias nos locais de moradia, abaixo-assinados, concentracdes diante da
prefeitura, cartas-abertas a populacéo, denlncias na midia e mutirbes de moradores para
realizar obras foram algumas das principais taticas utilizadas pelas comunidades para resistir
em seus locais de moradia e para obter o reconhecimento de seus direitos. Essas mobilizacdes
foram levadas a cabo principalmente pelas populaces das areas de subabitacéo, em situagcao
irregular e/ou clandestina, ndo obstante também houvesse reivindicacdes em outras areas
estruturadas da cidade.

Atuando nas AMs ou nas Comissdes de Moradores, assim como na Fracab e na
Uampa, e contando com novos ativistas que se destacavam nas lutas, esse movimento
desenvolveu, em algumas regides mais mobilizadas da cidade, préaticas de integragao intervilas
gue passaram a articular um leque amplo e plural de associa¢des voluntarias (AM’s, clubes
de mées, centros de pais e mestres, entidades religiosas, culturais, esportivas, etc.), atuantes
em um mesmo espaco fisico da cidade. No inicio dos anos 80, a solidariedade desenvolvida
a partir das lutas concretas dos moradores, identificados por seu pertencimento as classes
trabalhadoras e por reivindicarem melhorias urbanas em um mesmo espaco regional, produziu
novos formatos de auto-organizacdo das comunidades, surgindo as chamadas Articulagbes
Regionais, as Uni6es de Vilas e os Conselhos Populares. Essas instancias regionais surgiram
principalmente nas regides de alta concentracéo de nucleos de subabitacéo, as quais alcan-
caram niveis maiores de organizacao e mobilizacdo dos moradores. Constituidas pela identi-
dade social, territorial e cultural dos préprios moradores, essas organizacdes tornaram-se a
base geopolitica sobre a qual seria construido o sistema descentralizado do OP quase uma
década depois, em 1989.

Antes de descrever o funcionamento do OP a partir de 1989, séo necessarias
algumas palavras sobre a pratica da orgamentacao publica no Brasil, a fim de que o leitor
tenha noc¢éo do significado da inovacéo promovida pelo OP-PoA.

CARACTERISTICAS DA ORCAMENTACAO PUBLICA NO BRASIL

Como se sabe, 0 orcamento publico é o principal instrumento de gestéo do Estado
moderno. Representando parte do contrato social, 0 orcamento expressa, de um lado, as
formas e 0 montante da renda nacional destinado a administrar o pais (por meio da arrecadacéo
de impostos) e, de outro, como séo distribuidos esses recursos e quem se beneficia deles na
sociedade, através das despesas publicas. No orgamento estdo inscritos grande parte dos
direitos e deveres dos cidadaos bem como os interesses politicos e econdmicos dos grupos
sociais que disputam os recursos escassos. Por isso, geralmente nos paises com pratica
demaocratica consolidada, a aprovacgao do orgamento publico constitui um dos principais mo-
mentos da vida das instituices governamentais, executivas e legislativas.

No Brasil, entretanto, esse instrumento fundamental nunca foi levado devidamente
a sério, sendo, ao contrario, reflexo fiel das préaticas que presidem a tradicéo patrimonialista
de gestdo do Estado (leia-se: nado diferenciacao entre o “publico” e o “privado”, apropriacao
particularista de recursos publicos, politica de clientelas, poder personalista, etc.). Por essa
razao, o orgamento no Brasil &, por um lado, uma “peca de ficgdo”, que demonstra a permanente
contradi¢do entre um pais formal e um pais real; e, por outro, um instrumento privilegiado de

R. paran. Desenv., Curitiba, n. 100, p. 93-107, jan./jun. 2001




Praticas Inovadoras de Gestao Urbana: o paradigma participativo

acesso clientelistico aos recursos publicos através de processos de “barganha” — seja como
troca de favores entre os proprios poderes do Estado (Executivo, Legislativo e Judiciario),
seja como distribuicao de recursos publicos pelas instancias governamentais mediante critérios
particularistas decorrentes de interesses pessoais e/ou privados. Ndo por acaso veio a publico
em 1993 o escandalo envolvendo a Comissao Mista do Congresso Nacional responsavel
pela analise do orcamento da Unido, conhecida como a “méfia do orcamento”.* Recentemente,
0 escandalo da nova sede do TRT de S&o Paulo revelou o tréfico de influéncias entre
integrantes dos trés poderes da Republica, que resultou no desvio de cerca de U$ 85 milhdes.

No ambito da administragéo publica brasileira, o processo de elaboragéo e exe-
cucédo dos orcamentos nos Executivos tem seus procedimentos controlados de forma quase
absoluta pela tecnoburocracia. Os dados sédo de dominio exclusivo do reduzido nimero de
técnicos dos 6rgdos administrativos ou da cupula politica governamental. Devido ao gene-
ralizado desconhecimento sobre o que é e como funciona o orcamento, inclusive nos meios
politicos do Legislativo e do Executivo, ele é designado comumente como a caixa preta das
administragdes publicas, numa analogia com o instrumento das aeronaves, que denota a au-
séncia de transparéncia desse instrumento e a impossibilidade de acesso por parte daqueles
gue nao tém o privilégio da intimidade com o poder e/ou ndo sao “entendidos” no assunto.
Assim, um processo como o do OP, ao tentar alterar essas praticas, buscando a transparéncia
e democratizando as decisdes sobre ele, ndo poderia deixar de se constituir numa importante
inovacao na gestao publica brasileira.

COMO FUNCIONA O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO
ALEGRE?®

O OP funciona segundo uma estrutura € um processo que articula trés tipos de
instancias: unidades administrativas responsaveis pelo processamento técnico-politico das
demandas dos moradores; instancias comunitarias autbnomas (Associagfes de Moradores,
Clubes de Mées, Conselhos Populares, Centros Esportivos ou Culturais, Cooperativas Habita-
cionais, ONGSs), que mobilizam os moradores e priorizam os investimentos em cada uma das
16 regibes; e instancias institucionais de participacéo, tal como o Conselho do Orgamento Par-

ticipativo (COP), as Assembléias Regionais e Tematicas e os Foruns de Delegados do OP.

O processo de participacdo se da em trés etapas e segundo duas modalidades de
participacao: a regional, referente as demandas territorializadas, e a tematica, que discute
temas especificos, mas referentes a toda cidade. As etapas séo: realizacao das 16 Assembléias
Regionais e das seis Tematicas®; formacdo das instancias institucionais de participacéo,
tais como 0 COP e os Féruns de Delegados; e discussao do orgcamento e aprovagéo do Pla-
no de Investimentos pelo COP.

147 proposta orcamentaria da Unido para 1993 recebeu mais de 72 mil emendas dos deputados. Segundo o relatério da CPI que
investigou o escandalo do orcamento, o desvio de verbas sociais chegou a 64%. O processo resultou na cassacéo e/ou rendncia de sete
deputados federais. Entretanto, apesar de algumas restricdes as emendas individuais dos parlamentares, ndo houve mudanca significativa
na forma de elaboracéo do orgamento nacional, o qual carece de transparéncia e debate com a sociedade. Além disso, tornou-se costume
a quebra do principio da anualidade com atrasos sucessivos ha vota¢do do mesmo.

5para apresentacao detalhada do funcionamento do OP-PoA e discussao sociolégica sobre o seu significado para a promogao
da cidadania, ver FEDOZZI(1997). A histéria da origem e do processo de sua constru¢ao pode ser consultadaem FEDOZZI (2000).

6Transporte e Circulagdo; Educagao e Lazer; Cultura; Salide e Assisténcia Social; Desenvolvimento Econdmico e Tributagao;
Organizagédo da Cidade e Desenvolvimento Urbano.

R. paran. Desenv., Curitiba, n. 100, p. 93-107, jan./jun. 2001



Luciano Fedozzi

Primeira etapa: As Assembléias Regionais e Tematicas ocorrem em duas rodadas
oficiais e umarodada intermediaria.

Na primeira rodada (marco a abril), 0 Executivo presta contas do Plano de Investi-
mentos do ano anterior e apresenta o Plano aprovado para o orcamento vigente. Entre a pri-
meira e a segunda rodadas de assembléias oficiais, ocorrem as chamadas reunides interme-
diarias organizadas pela prépria populacédo. Nessas reunides, sao escolhidas trés prioridades
setoriais por ordem de importancia (por exemplo: 1° saneamento, 2° pavimentacdo de vias e
3° saude) e hierarquizadas as obras propostas em cada um dos setores de investimentos
(por exemplo: saneamento basico, 1° Vila Esmeralda, 2° Vila Triangulo, etc.). Na segunda
rodada de Assembléias Regionais e Tematicas (junho-julho), o Executivo apresenta as politicas
de receita e de despesa a fim de orientar a elaboracao do orcamento do préximo ano. Os mo-
radores apresentam as demandas priorizadas nas reunides intermediarias e elegem seus
representantes ao COP (dois membros titulares e dois suplentes em cada regido e plenaria
tematica, totalizando 44 membros titulares).

Segunda etapa: Formam-se as instancias institucionais de participacéo: o Con-
selho do Orgamento Participativo — principal instancia de deliberacdo — e os Foruns de Delega-
dos, de carater consultivo e fiscalizador. A eleicao para as duas instancias ocorre por meio
da apresentacado de chapas e obedece ao principio da proporcionalidade. Todos os cidadaos
a partir dos 16 anos de idade tém direito ao voto. O mandato dos eleitos é revogavel pela As-
sembléia de Moradores.

Terceira etapa: Com a posse dos novos conselheiros e delegados (julho-agosto),
inicia-se o detalhamento do orcamento e do Plano de Investimentos. Enquanto o Executivo
compatibiliza as demandas dos moradores e as suas préprias propostas de obras, o COP
discute os critérios para a distribuigdo dos recursos de investimentos entre as regides e
aprova o seu Regimento Interno de funcionamento.

Os trabalhos no Conselho do Orgcamento compreendem basicamente a discussao
dareceita e da despesa, até o envio do Projeto de Lei do Orgamento a Camara de Vereadores
(30 de setembro), e a elaboracéo do Plano de Investimentos, contendo a lista detalhada das
obras priorizadas pelo COP. O Executivo propde obras e projetos de interesse global para a
cidade. O processo culmina em dezembro com a aprovacao pelo COP do Plano de Investi-
mentos e sua publicacao pela prefeitura.

A forma de distribuicéio dos recursos decorre de um método que relaciona critérios
objetivos e universais, definidos pelo COP para cada um dos setores de investimentos, com
pesos e notas em cada um dos critérios:

1) Carénciado servi¢co ou infra-estrutura urbana de cada regido;
2) Populacao total de cada regido do Orgcamento Participativo;
3) Prioridade daregido quanto aos setores de investimentos.

A cada um dos critérios € atribuido um peso numa escala de 1 a 3, diretamente
proporcional a importancia dada pelo COP ao critério em questao. O critério “caréncia do ser-
vico ou infra-estrutura urbana” tem recebido o0 peso maximo, expressando a vontade de pra-
ticar a justica distributiva por meio do OP. Internamente a cada critério sdo atribuidas notas
gue variam de 1 a 4. Assim, quanto maior a caréncia da regido, em cada setor de investimento,
maior serd a nota recebida nesse critério; quanto maior a populac¢ao total da regiao, maior a
nota recebida em cada setor de investimento; quanto mais prioritaria a demanda setorial
indicada pela regido (por exemplo, saneamento), maior também sera a nota recebida por ela
naquele setor.
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Por dltimo, a nota que cada regido do orcamento recebeu na classificagao interna
de cada critério € multiplicada pelo peso do critério, obtendo-se, assim, um ranking que deter-
mina o percentual de recursos que cada regido/tematica recebera em cada item de investimento.
Desse montante a que cada regido tem direito, sdo escolhidas as obras a serem realizadas,
conforme a hierarquia de demandas efetuada pelos moradores em cada item de investimento
nasreunides intermediarias.

ALGUNS AVANCOS E LIMITES DA EXPERIENCIA DO OP

Ao completar 12 anos de existéncia, tudo indica que o OP vem cumprindo um
importante papel para a promoc¢éo da cidadania no Brasil e é por isso que ele vem sendo
adotado por um nimero cada vez maior de municipios e governos. Essa inova¢ao, no ambito
do paradigma participativo de gestéo publica, vem proporcionando, por um lado, a inversédo
de prioridades dos investimentos publicos, fazendo com que os setores sociais historicamente
excluidos do desenvolvimento urbano sejam integrados como sujeitos ativos do processo
decisorio da gestéo. O perfil sécio-econdmico dos participantes, majoritariamente constituido
pelas camadas de baixa renda e baixo nivel de instrugéo, e os investimentos prioritarios em
saneamento basico, habita¢éo, pavimentacgédo de vias, educacéo, saude e transporte coletivo
nas vilas populares (cerca de 2,5 mil obras equivalentes a U$ 450 milhdes) revelam o aspecto
redistributivo do OP, em meio a uma realidade de crise social e de encolhimento das politicas
publicas sociais no contexto nacional e internacional.

Por outro lado, ressalta-se a importancia da racionalizacéo politica empreendida
pelo OP. Ao instituir uma esfera publica de co-gestao, com regras universais e previsiveis de
participacdo e com um método transparente de deciséo sobre a alocac¢éo dos recursos publicos,
por meio de critérios objetivos e impessoais para a selecao das demandas, o OP engendra a
constituicdo de uma esfera publica democratica que favorece a accountability, criando obs-
taculos objetivos tanto para a utilizacéo pessoal/privada dos recursos, por parte dos gover-
nantes, como para a tradicional troca de favores que caracteriza o fendmeno clientelista na
historia do pais.

Esse processo, que pode ser sinteticamente definido como a instituicdo de uma
esfera publica ativa de co-gestédo do fundo publico municipal, expressa-se por um sistema
de partilha do poder, em que as regras de participacao e as regras de distribuicdo dos recursos
de investimentos sdo construidas de forma procedimental e argumentativa, na interacéo
institucional que se processa entre os agentes do Executivo e as comunidades da sociedade
civil. Essa dindmica procedural de regramento compartilhado estabelece uma forma de
legitimacao e validacédo das decisfes politicas, que depende da forma como os diversos ato-
res se relacionam em relacdo aos critérios transparentes de justica distributiva, construidos
na interacao entre o poder administrativo e os representantes das comunidades. Sua dindmica
operacional obriga os participantes a tematizar discursivamente as suas demandas em féruns
publicos, o que tende a preservar os interesses publicos como contelido da acéo do Estado
e principio dares publica, ao bloquear os relacionamentos intransparentes e ilegitimos entre
grupos da sociedade e o Estado, praticas tipicas do modelo autoritario-patrimonialista de
exercicio do poder na histéria do Brasil.

Cabe ressaltar, entretanto, que se o processo de inverséo de prioridades ganhou
efetividade por meio do OP, possibilitando um processo de contratendéncias a espoliagcao
urbana, a experiéncia de Porto Alegre parece demonstrar que a participacéo limitada ao orca-
mento publico ndo é suficiente para o enfrentamento e para a diminuic&o das desigualdades
urbanas. Isso porque, sem a compreensao do processo especificamente urbano, territorial,
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de producéo de desigualdade, espoliac@o e concentracdo de renda, corre-se o risco de cair
no engodo da eterna falta de recursos para investimentos em infra-estrutura e equipamentos,
sem atentar para a logica perversa de producao dessas caréncias e posterior apropriagéo
dos investimentos publicos, decorrentes da valorizagéo imobiliaria e uso da terra como reserva
de valor (ROLNIK, 1994). Ressalta-se, portanto, a necessaria complementaridade entre os
processos de inversao de prioridades — universalizando o0 acesso a infra-estrutura e aos ser-
vicos publicos — e a implementacgéao de politicas que incidam sobre a légica perversa de pro-
ducéo e reproducédo do espaco urbano, visando minimiza-la ou neutraliza-la a fim de consagrar
o direito universal a cidade. A utilizacéo de instrumentos urbanisticos como a Concesséao do
Direito Real de Uso e as Areas Especiais de Interesse Social, para a regularizagéo das areas
ocupadas com assentamentos, a exemplo dos casos emblematicos das vilas Planetério e
Tronco, demonstra a possibilidade de contrapor-se (ou tentar neutralizar em parte) a tendéncia
segregadora da logica capitalista que preside o desenvolvimento urbano e suas novas formas
de fragmentacdo, mantendo as comunidades nos locais de moradia que receberam investi-
mentos, mediante o principio do valor de uso das habitacdes.*”

Apesar do significado redistributivo que o direcionamento do fundo publico adquiriu
para as camadas mais pobres da cidade — num pais onde os fundos publicos tradicionalmente
séo funcionais a reproducéo do capital e quase inexistentes para a reproducgéo da forca de
trabalho (OLIVEIRA, 1985)*® —, a implantagcdo dos instrumentos urbanisticos, tributarios e
juridicos aprovados pela nova Lei Orgéanica Municipal (LOM), de 1990, a fim de viabilizar os
principios da Funcéo Social da Cidade e da Propriedade (Artigo 182 da CF de 1988), encontrou
maior dificuldade de resolucdo.*® A criacdo do Programa de Regularizacéo Fundiaria (PRF),
em 1990, por exemplo, sofreu enormes resisténcias nédo s6 do corpo técnico-burocratico do
planejamento urbano como do préprio governo da Administracdo Popular, apesar de o tema
ter sempre se destacado como uma das prioridades apontadas pelas comunidades no OP.
Da mesma forma, a fraca iniciativa da segunda gestao da AP (1993-96), para regulamentar e
implementar os instrumentos de Reforma Urbana previstos na nova LOM aprovada em 1990,
revelou ndo s6 o desconhecimento tedrico-politico dos governantes sobre a dinamica social
de produgao e reprodugao da cidade, mas também a forte influéncia do corpo técnico-burocratico
da administracéo identificado com as concepc¢des urbanisticas tradicionais.?

Apesar de o problema da regularizagdo fundiaria ser de dificil solugcéo pratica, de-
vido a complexidade juridica, burocratica, urbanistica e politica que envolve, percebe-se que
0 governo municipal ndo criou, até o momento, estruturas (administrativas e técnicas) capazes

17A Concesséo do Direito Real de Uso (CDRU) é um instrumento de regularizagao fundiaria dirigido aos ocupantes de areas
de propriedade do municipio (autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista) ndo-urbanizadas ou edificadas anteriormente
aocupacao, e que tenham estabelecido moradia nessas areas até 31/01/89, nao sendo proprietarios de outroimével urbano ou rural. As
Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) foram previstas na LOM e regulamentadas em 1993, substituindo as antigas Areas Funcionais
de Recuperagdo Urbana previstas no Plano Diretor de Porto Alegre que, na préatica, pouco serviram para promover a regularizacéo fundia-
ria. Assim, as AEIS foram definidas como “areas destinadas a produgdo e a manutencao de habitacéo de interesse social, com destinagao
especifica e normas proprias de uso e ocupagao do solo”. Foram definidos quatro tipos de AEIS, conforme a situagao de propriedade das
areas destinadas a fins habitacionais. Para estudo dos instrumentos de reforma urbana previstos no sistema juridico brasileiro e em algu-
mas cidades, ver ALFONSIN (1997).

18segundo Francisco Oliveira, no Brasil vingou o “Estado de Mal-Estar”, em contraste com os sistemas de protego social orga-
nizados pelo Welfare-State, em que, a partir de regras universais e pactuadas, o fundo publico passou a ser o pressuposto do financiamento,
de um lado, da acumulag&o do capital e, de outro, da reproducéo da forca de trabalho, atingindo toda a populagéo por meio dos gastos so-
ciais (OLIVEIRA, 1985).

19Além da Concessao do Direito Real de Uso e das Areas Especiais de Interesse Social j citados, foram aprovados: Usucapiao
Coletivo, Banco de Terras, Solo Criado, Fundo Municipal de Desenvolvimento, Fung¢ao Social da Propriedade, Parcelamento do Solo, Con-
selho Municipal de Acesso a Terrae Habitagao.

20A base dessa concepgao “é uma visao que alia a tradig&o do urbanismo higienista em sua versao funcionalista pés-Carta de
Atenas a uma Economia Politica desenvolvimentista com forte protagonismo do Estado” (ROLNIK, 1994).
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de corresponder operacionalmente ao status de prioridade social que essa demanda adquiriu
durante os 12 anos de existéncia do OP* — alias, demanda que mostra a continuidade histérica
das principais lutas pela posse/propriedade da terra empreendidas pelas vilas de subabitac&o,
desde o final da década de 70 e inicio dos anos 80, como se viu anteriormente. A regulamenta-
¢do recente dos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal através da aprovacgéo e sancdo do
chamado Estatuto da Cidade, que tramitou por 11 anos no Congresso Nacional (em consequén-
cia da mobilizacdo social que resultou na emenda da Reforma Urbana no processo Constituinte
de 1988%%), certamente ira beneficiar e agilizar os processos de regularizacéo fundiaria, pois
prevé o usucapido coletivo, o IPTU progressivo e outros instrumentos de planejamento urbano.
O candente tema da habita¢&o no Brasil, que certamente néo sera resolvido apenas no ambi-
to das politicas municipais, tem-se revelado, entretanto, como um dos pontos criticos do OP
de Porto Alegre.

Por outro lado, a revisdo do Plano Diretor — meta aprovada no Programa Cidade
Constituinte, inaugurado em 1993 —, objetivando modificar o carater tecnocratico do Plano e
atualiza-lo com instrumentos de reforma urbana previstos na LOM, estendeu-se por seis
anos, sendo o Il Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental, apés discussées
com a sociedade civil, finalmente aprovado e sancionado em margo de 2000, ao final do ter-
ceiro mandato da AP. Apesar de ndo obter a mesma adesé&o popular do OP, o Plano Diretor foi
amplamente discutido, inclusive com as comunidades de baixa renda das 16 regi6es do OP,
€ 0 seu resultado parece ser positivo, tanto porque incorporou instrumentos de reforma urbana
ja citados, como porque se orientou para a superacédo do modelo normativo-funcionalista
vigente até entdo, adotando o enfoque de gestao do planejamento da cidade. O gerenciamento
do plano, entretanto, indicara até que ponto esses avancos serdo traduzidos em politicas
publicas de gestao urbana.

CONCLUSAO

Embora a criacdo do OP tenha sido viabilizada pela administracdo municipal a
partir de 1989, é importante ressaltar que a génese histérica do OP, em sua forma latente, é
decorrente da pratica social e da cultura politica dos diversos atores locais que, desde meados
da década de 70, atuavam na esfera publica local, tais como os movimentos associativos
das comunidades, as ONGs, as comunidades eclesiasticas de base e os partidos politicos
ligados as lutas sociais e a redemocratizacdo do pais. Essas a¢cdes mostraram um novo
estagio na articulacéo das classes populares, caracterizado pelo aumento do capital social

2LA regularizagao fundiaria sempre foi apontada como uma das trés prioridades escolhidas pelo OP, sendo que em 1994 foi eleita
como a primeira prioridade, superando o0 saneamento basico e a pavimentagao, outros setores sempre prioritarios no OP-PoA.

220 ideario do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) — organizado no inicio dos anos 80 e consolidado a partir de
1985 por ocasido da elaboragao da nova Constituicdo Federal (1988) — pode ser sintetizado em quatro contetidos basicos: a obrigagao
do Estado de assegurar os direitos urbanos a todo cidadao, definindo uma série de novos direitos para garantir o acesso a moradia, a infra-
estrutura e aos servigos urbanos; a submisséo da propriedade a sua fungéo social, por meio do estabelecimento de instrumentos para a
regulagao publica do uso do solo urbano; o direito universal a cidade, a partir do principio de que ela € um produto histérico e fruto do trabalho
coletivo, o que pressupde a adogao de politicas locais redistributivas mediante a inversdo de prioridades nos investimentos publicos; e
a gestéo democrética da cidade com a participagdo dos habitantes na gestéo local, complementando o instituto da democracia representativa.
O MNRU apresentou Proposta de Emenda Popular a Constituinte de 1988 contendo 23 artigos (consignada por 150 mil assinaturas reco-
lhidas em todo o pais) e obteve éxito parcial em seu objetivo de luta pela Reforma Urbana através da Funcéo Social da Propriedade e da
Cidade (Artigos 182 e 183 da CF). Esses artigos foram regulamentados recentemente (2001) constituindo o chamado “Estatuto da Cidade”.
Paraa analise da histériado MNRU, ver entre outros: RIBEIRO e SANTOS JUNIOR (1994), GRAZIA (1990), SILVAe SAULE JR. (1993).
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acumulado por elas e revelado pelo processo de ampliagdo quantitativa e qualitativa do asso-
ciativismo comunitario, assim como pela formacao de uma cultura civica critica.® A existéncia
prévia de organizacdo comunitaria ndo é condi¢ao sine qua non para a criagcao e implantacéo
de OPs, mas talvez explique, em parte, as probabilidades maiores de sucesso dos modelos
participativos, a exemplo do caso de Porto Alegre.

O desafio de democratizar efetivamente as relacdes da administracdo municipal
com a cidadania, envolvendo a populacéo nas principais decisdes governamentais, obrigou
tanto os novos dirigentes do governo como os integrantes dos movimentos comunitarios a
refazerem seus discursos e reavaliarem suas estratégias e praticas, em uma realidade
extremamente complexa e refrataria diante de formulas simplificadoras e pré-concebidas. A
construcdo desse procedimento de co-gestao ocorreu com 0s aprendizados proporcionados
pela propria préatica, sem que nenhum ator social especifico tivesse previsto como seria esse
modelo no futuro.

Embora a participacdo popular tenha adquirido inegavel importancia social e politica
na tradicao orcamentaria do Brasil — trazendo como resultados mais transparéncia no manejo
dos recursos, selegdo de prioridades reais, direcionamento dos investimentos para areas
urbanas mais carentes de estrutura e servigos publicos, elevacéo da eficacia na aplicagao
dos recursos, diminuicdo das possibilidades de apropriagéo privada e/ou particularista dos
mesmos —, a experiéncia de Porto Alegre vem mostrando a necessidade de que sejam agre-
gadas ao sistema do OP outras formas de gestdo urbana. Essas formas decorrem, por um
lado, da necessidade de se enfrentarem as causas da segregacéo e fragmentacédo urbanas,
objetivo cada vez mais dificil porque a sua dindmica esta ligada, em grande parte, a fatores
exdgenos a cidade, que incidem sobre a sua forma de (re)producao, oriundos do modelo eco-
ndmico vigente e da reestruturacao internacional da economia na Ultima década. Por outro,
mostram a necessidade de se articularem esses dois processos (inverséo de prioridades e
democratizagdo da ocupacéo e uso do solo urbano, idearios histéricos da luta pela Reforma
Urbana) a gestao estratégica do planejamento urbano em seu conjunto.

O caso de Porto Alegre evidencia que os dois Ultimos objetivos sdo mais dificeis
de ser elaborados e transformados em politicas publicas concretas, embora 0 novo Plano Di-
retor (que incorporou importantes instrumentos facilitadores da gestao urbana, como ja citado)
e os trés Congressos da Cidade realizados até 0 momento tenham colaborado nesse sentido,
ao abrir espacos publicos de discusséo e deliberacdo que extrapolam os marcos do orgamento.
O paradigma participativo, latu sensu, mostra-se proficuo em seus aspectos sociais, politicos
e culturais. Exige, entretanto, vontade politica dos governantes e criatividade na construcao
de processos e espacos institucionais que articulem a complementaridade necessaria entre
a participacéo da cidadania na alocagao dos recursos orgamentdrios — espinha dorsal da ad-
ministracdo do Estado moderno —, a eficacia na prestagdo dos servigos e a visdo do conjunto
da cidade, imersa que esta no contexto do pais e nas profundas transformacfes trazidas
pelaglobalizacéo.

Zsegundo PUTNAM, que desenvolveu estudo classico sobre as condiges sociais do desenvolvimento da Italia moderna, “o
conceito de capital social diz respeito a caracteristicas da organizagédo social, como confianga, normas e sistemas, que contribuam para
aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando a¢des coordenadas” (1993, p.177). Citando Coleman, o autor afirma: “Assim como outras
formas de capital, o capital social € produtivo, possibilitando a realizagdo de certos objetivos que seriam inalcancaveis se ele ndo existisse
(...). Por exemplo, um grupo cujos membros demonstrem confiabilidade e que depositem ampla confianca uns nos outros é capaz de rea-
lizar muito mais do que outro grupo que careca de confiabilidade e confianca(...)". Ver COLEMAN (1990) e PUTNAM (1993).
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