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Resumo

O presente estudo visa compreender os paradigmas de planejamento urbano e sua gestéo, a partir da
experiéncia do Orcamento Participativo durante as administragdes de Roberto Magalhdes (1997 a
2000) e Jodo Paulo (2001 até 2002) e o processo de participacdo popular na gestdo do municipio do
Recife. Buscamos recuperar o debate sobre o plangjamento e a gestdo municipal no Recife,
problematizando a ado¢do de velhos e novos paradigmas e suas implicagdes sobre as dindmicas do
planejamento urbano. Ao langarmos um olhar sobre os referenciais de planegamento urbano e sua
gestdo, privilegiamos a questéo correlata aos lugares do Orcamento Participativo nessas dinémicas,
observando como se deu e se da a participacdo popular nessa experiéncia. Fizemosuso da nogdo de
rupturas e permanéncias, descontinuidades e herangas para enfocar a abordagem da experiéncia do
Orcamento Participativo no Recife e sua relacdo com o plangjamento urbano. Optamos pela pesguisa
focada numa metodologia que comparou as trajetorias do Orcamento Participativo no Recife, desde a
adminigtracdo de Roberto Magalh&es (1997 a 2000) até a de Jodo Paulo (2001 e 2002). Tratamos 0
Orcamento Participativo como 0 egpaco das inten¢des e como 0 espaco das tensbes, e langamos noso
olhar sobre a dindmica da participacdo popular na gestéo do planejamento urbano, com o objetivo de
problematizar a relacdo entre as aprendizagens da participacdo e os desafios do planejamento
participativo e, ainda, as aprendizagens da governabilidade e da governanca democratica, demodo a
identificarmos as tendéncias que ora se apresentam para o0s rumos do plangjamento municipal e sua
gedtao.

Abstract

The aim of the present study i sto understand the paradigms of urban planning and its administration,
according to the experience of the Budgeting Participatory along the administration of both Roberto
Magalhaes (from 1997 to 2000) and Jodo Paulo (2001 and 2002) and also the process of popular
participation on the adminigtration of the municipal digtrict of Recife. We intend to raise the debate
on the municipal planning and adminigtration in Recife, questioning the adoption of old and new
paradigms and their implications on the urban planning dynamics. When focusing on the urban
planning patterns and its administration we highlight the correlative idea to the place of the
Budgeting Participatory in those dynamics, observing the way the popular participation in the
experience happened and happens. We make use of the notion of breaks and permanencies,
discontinuances and heritages to focus on the approach of the experience of the Budgeting
Participatory in Recife and its relation to the urban planning. We opt for a research focused on a
methodology which compared the trajectories of the Budgeting Participatory in Recife since the
adminigration of Roberto Magalhaes (from 1997 to 2000) until the one of Jodo Paulo (2001 and
2002). We discuss the Budgeting Participatory as the field of intentions and as the field of tensions,
and regard to the dynamics of the popular participation in the administration of the urban planning
with the aim of quegtioning the relation between the learning of participation and the challenges of the
participative planning and moreover, the learning of governing and democratic governance, so that
we can identify the current tendencies towards the municipal planning and its administration.



“No dominio da democracia participativa, mais do que
em qualgquer outro, a democracia € um principio sem
fim e as tarefas de democraizacéo sé se sustentam
guando elas proprias séo definidas por processos
democraicos cadavez mais exigentes.”

Boaventurade Souza Santos






INTRODUCAO

Cercado das referéncias, idedrios e campos paradigmaticos da anpliagdo da
participacd popular no planejamento e na gestéo da esfera publica local, conforme sera
observado, gpresentamos neste estudo alguns elementos para o debate acerca da experiéncia
do Orcamento Participaivo no Recife (1997 a 2002), buscando destacar a relagéo entre os
chamados aspectos inovadores, tradicionais e em ebulicdo no plangjamento urbano,
compreendido desde ja pela qualidade do ordenamento, mediante 0 uso de variades
metodologias e direcionamento da evolucdo espacial e das superficies de uma cidade com
vistaa estabelecer diretrizes paraa urbanizacéo, integragéo e desenvolvimento do municipio e
Seu entorno.

Nossa hipGtese central € que o Orcamento Participaivo do Recife sofreu um
tratamento diferenciado no periodo continuo das duas Ultimas administragbes municipais.
Essa forma diferenciada de tratamento flexionou uma répida oscilacdo na adogéo de velhos e
noveos paradigmes de plangjamento urbano e de gestéo, imprimindo descontinuidades,
permanéncias e rupturas nadinamica da participacdo popular e naampliacéo da esfera piblica
local. Tal pressuposto advém, provavelmente, por um lado, da tensdo da indefinicdo
orquestrada, caracterizada pelo agucamento dos limites da experiénciado PPB/OP (Programa
Prefeitura nos Bairros/Orcamento Participativo) e, por outro lado, da intencéo da definicéo
deliberada, caracterizada pela centralidade que passou a ter a experiéncia do Orcamento
Participativo no sistema de gestd municipal em curso. Ambos os movimentos que
caracterizam nossa hipGtese serdo mais bem compreendidos quanto mais estiverem
relacionados aos dilemas gpresentados pelos processos de descentralizacéo das politicas e de
seu controle no ambito da esfera local, e pelos seus desdobramentos em termos dos dilemes

apresentados pelo plangjamento urbano.

Fortemente influenciada pelos processos de descentralizagéo, a emergéncia da esfera
local é também a emergéncia de ambiguidades e caracterizagOes ideoldgicas de toda sorte.
Confirmando a inexisténcia de umadadahegemoniaemtomo da metriz ideolégicadaquestéo
da descentralizacdo / participac@o, observa-se nas experiéncias participativas municipais (a
exemplo do Orcamento Participativo) uma profusdo de contelidos e metodologias que tém
servido de base a processos de gestdo administrativos. Leal (1994) classifica essas
experiéncias como parte de dois idedrios politicos centrais: neoliberal e progressista.



Esses idedrios estabelecem uma correlacd com os paradigmes de gestéo da esfera
local. As cidades passariam, segundo Leal, a processar suas condutas administrativas a partir
dos paradigmes da “ Cidade Democréica’ efou da “ Cidade M ercado”.

No paradigma da “ Cidade Democr&icd’, ainteracdo fundamental ocorre entre Estado
e Sociedade. Ha € um meio de denocratizar o espaco das cidades e de contribuir para uma
maior equidade social por meio da participacép. No paradigma da “ Cidade Mercado”, a
relacdo essencial € estabelecida pelo mercado, cabendo a logica da competitividade a ele
inerente o poder dedefinir os niveis de* eqliidade” social que se espera.

Postos em oposicao, tais paradigmes nos obrigaa inferir que as politicas plblicas deles
derivadas trardo, no seu bojo, tanto elementos “inovadores’ quanto “tradicionais ou
conservadores’ aos processos de plangjamento urbano e de gestdo, muito enbora esse
exercicio seja composto de virtuosidades complexas, quando se tratar de demonstrar o exato
momento dapassagem deum elemento a outro.

Tanto em um como em outro paradigma, interessa-nos perguntar como esta posta a
guestéo do planejamento urbano e como, por meio deles, o plangjamento traa o territorio.
Nesse particular, lancamos méo da questéo da competitividade versus solidariedade (Santos:
2001), para afirmar o pressuposto da solidariedade horizontal como um idedrio da “ Cidade
Solidéria” que se faz sobre um territdério que, muito embora fragmentado pelas novas
tecnicalidades (RPAs, ZHEIS, Setores e Teméticas, dentre outras do universo do OP), tem em
comum a prerrogativa da acé viva dos sujeitos, da participacéo e do debae interno,
suficientes para a recomposicéo da nogéo de regulacédo mediante a participacdo como um
valor inerente agestéo do planejamento que se almeja participaivo.

Nossa opcdo tedrico-metodoldgica é supor que do acirramento das contradigbes do
binbmio tradicional-inovador emerge uma outra cultura politica! permeada tanto por
elementos de resisténcias bem como de continuidades da experiéncia de participagéo popular
no Orcamento Participativo, caracterizando-o como 0 espaco das intengdes e das tensdes,
conforme demonstraremos adiante.

' Para Bobbio (1997), a nog&o de cultura pol itica estd consubstanciada na idéia de um “ conj unto de atitudes, normas, crengas, mais ou menos
largamente partilhadas pelos membros de uma unidade social, a partir de determinados fendmenos politicos’ e que tem extrema
vinculagdo com a problematica da participacdo e do controle social sobre as pol iticas publicas.



Esse debae, muito embora estruturado na base municipal do Recife, ndo se faz sem
gue antes se trate da probleméica do padréo de intervencéo do Estado, sob risco de se
produzir um descolamento dessas trajetdrias locais participativas daguelas de carder geral,
nacional e estrutural. Para a Sociologia e a Ciéncia Politica, a mudanga no padrdo de
intervencé do Estado tem pressionado novas modalidades de gestéd% como uma condicéo
para o enfrentamento da crisedo Estado e asuperacéo de seu enfoque tradicionalista.

Nesse terreno, a critica politica e socioldgica contemporanea reclama do Estado uma
naureza mais descentralizante, com processos e instrumentos dindmicos e participativos, para
gue se agucem novas criticas e reformulagdes delas oriundas sobre os muitos modelos
tradicionais de gestdo do poder local. Esperase enfrentar as praticas corpordives e
clientelistas proprias da democracia assentada exclusivamente na sua verséo representativa.
Espera-se goerfeigoar 0s instrumentos democraicos, renovar 0s processos de representacéo
politica, ampliar a transparéncia administrativa e, dessa forma, instituir renovadas
modalidades de plangjamento e de gestdo dos recursos plblicos. Esperase, portanto,
conforme nos sugeriu Carlos Vainer em recente debae? aperfeicoar a “pratica da critica”,
para que se processe com mais liberdade e coerénciaa“ criticada prética’.

Ora, se acrise no padréo de intervencdo do Estado coloca em jogo o pgpel do gestor
pablico, inevitavelmente flexiona um contrgponto critico sobre o novo papel que estard em
guestdo no interior da Sociedade Civil nesse contexto e sobre a centralidade e a radicalidade
daparticipacéo nas diversas modalidades das experiéncias locais.

Buscanps respostas a essa questdo a medida que focamos nosso objeto de
investigacdo sobre a problemética da participacéo popular no Orcamento Participaivo e o
significado que dai deriva para o planejamento urbano e a gestdo urbana local, 0 que seria
para nés adentrar 0 universo da “ critica da pratica” .

Nesse sentido, julgamos relevante nosso esforgop de investigagdo, dada a sua
perspectiva de complementaridade aos estudos de casos das experiéncias de OP. O que nos
propusemos foi olhar o Orcamento Participativo como uma agenda que potencialmente se
inscreve no debate da articulacd entre Orcamento Publico, Plangjamento da Cidade e

2 Seminario Nacional — Metrépoles: entre a coesio e a fragmentac&o, a cooperagéo e o conflito, realizado pelo Observatorio de Politicas
Urbanas e Gestdo Municipal, IPPUR/U FRJe FA SE, no Rio de Janeiro, em agosto de 2002.



Participacdo Popular, como forma de resgaar as gorendizagens urbanas de cunho
participaivo. O nosso objetivo € oferecer subsidios que audem na compreenséo das
mudangas ocorrides no Orcamento Participativo nesse periodo, usando como referéncia a
matriz analitica do planejamento urbano e da modalidade de gestéo que ai se processou,
considerando como pano de fundo dessa abordagem as mudancas ocorridas no padréo de
intervencéo do Estado no Brasil nas Ultimes décadas, as quais conferiram novas caracteristicas
aintervencd administrativana esferalocal.

Conforme ja dissemos, trabalhamos com a compreenséo de que, do acirramento das
contradi¢Bes do binbmio “politicatradicional” ou “politica inovadord’ que tém permeado as
leituras sobre plangjamento e gestéo, emerge uma outra cultura politica que agrega nessa
modalidade de experiéncia participaiva tanto elementos de resisténcias como de
continuidades, ambos essenciais ap amedurecimento da democrecia na esfera local e
promissores para as inovagdes das formes auais de planejamento e gestéo urbanas.

Nesse sentido, buscamos dar um traamento a problematica questionando a
possibilidade de se avancar emtermos de uma préaica de planejamento urbano participativo e,
dessa forma, afirmar sua imbricagcéo, coexisténcia e renovagdo por via de rupturss,
descontinuidades, herancas e continuidades que vém se processando permanentemente no seio
das contradices, desde os primeiros momentos de adogéo do Orcamento Participativo na
Cidade do Recife®

Atualmente, o saldo historico dessa experiéncia toma mais dindmica a participagéo
popular e faz do Orcamento Participativo um instrumento que, no caso do Recife, gpenas da
inicio anovos formatos metodologicos de interagdo com o planejamento urbano e suagestéo,
mas que goonta limitadas perspectivas quanto ao fortalecimento da governanga democrética
local e do plangjamento urbano assentado em principios participativos. Por govemanca
democréica local estamos compreendendo “... um regime de agéo publica caracterizado por
diferentes padrdes de interacd entre governo e sociedade, constituido com base em duas
dimensbes fundamentais da democracia local: primeiro, a incluséo social em termos de
exercicio dos direitos de cidadania; segundo, a ampla participacdo social expressa na
existéncia de uma sociedade civil auténoma e de esferas publicas mobilizadas’ (Junior, 2001:
22).

3 Essa traj etéria da participag&o popular no Recife pode ser mais bem apreendida desde varios estudos realizad os, dentre os quais os de
LEAL (1994), CJC, ETAPA S, FASE (1999), CEZA R (1985), BISPO (1999), LOSTAO (1991).



Esses novos arranjos institucionais gjudam a tornar mais dinamica a participacéo da
populacdo e, por suavez, asedimentar valores de maior convivéncia edialogo entre Govemo
e Sociedade, algo que pode mudar radicalmente os sentidos dagestéo do municipio, a medida
guesevai tracando um caminho diferente quanto o pgpel do gestor publico nos dias atuais.

Nesse particular, 0 Recife tem uma expressiva histéria de organizacéo popular, cujas
lutas comunitérias urbanas gjudaram a inscrever na politica administrativa municipal e sua
gestédo um saldo positivo em termos de didlogo entre Govemo e Sociedade. A literaturadessa
trajetoria € rica em indicadores de agperfeicoamento da democracia local e de inovagéo da
gestéo publica, tendo como centralidade, de um lado, o protagonismo popular na estruturacéo
de esferas de negociacio e barganha por parte da populacdo, com vista a permanecer e
regularizar o solo urbano ocupado e, por outro lado, a absorcéo desse esforgo coletivo pelos
sucessivos administradores municipais e sua transformacd de demandas em politicas
publicas, com a ingtitucionalizacdo de Programes, Projetos e Instrumentos Participaivos,
como foram as experiéncias do PREZEIS (Programade Regularizacdo das Zonas Especiais de
Interesse Social), do PPB (Programa Prefeitura nos Bairros) e do atual Orcamento
Participativo, gpenas para nos limitarmos a periodos mais recentes da historia da gestéo
publicado Recife.

Sob o ponto de vista académico, em geral, os autores concordam plenamente que a
inovagéo a ser estimulada pelo gestor publico atual deve buscar o rompimento com a
conogpcao liberal que privilegiao Estado relacionado @ individuo. Bla deve transcender para
a Sociedade Civil, como garantia e reconhecimento da cidadania como um “direito™ em cujo
centro se encontram as praicas sociais que advogam a ampliacdo da esfera publica e a

revitalizacéo do papel desse mesmo gestor.

Tais préticas séo e seréo alvo de constantes reformulagdes, descontinuidades, rupturas
e mudangas concretas. Desse modo, o Orcamento Participativo no Recife, conb experiéncia
historica, encontra-se no olho do furacdo dessas idas evindas das préicas sociais embusca de
uma nova esfera plblica. Assim, 0 presente estudo promoveu um esforco académico de
pesquisavisando organizar os trés campos potenciais do debate, asaber:

4 obre a nocé&o de cidadania como direito e como estratégia politica, conferir Evelina Dagnino (1994).



Em primeiro lugar, 0 modelo e o funcionamento do sistema de planejamento urbano e
sua gestéo durante as administragbes dos prefeitos Roberto M agalhées (1997 a 2000) e Jodo
Paulo (2001 a 2002), destacando (@) a organizacéo do Ciclo Estrutural e Incremental do
planejamento urbano a partir da agendado Orcamento Participativo e (b) a caracterizagéo dos
paradigmas do planejamento urbano edesuagestéo.

Em segundo lugar, o amedurecimento politico e as gorendizagens de participacéo da
sociedade civil na estruturacd de uma estratégia de plangjamento urbano para a cidade,
destacando os significados dessa participacéo para a constituicdo de novaes paradigmes do
planejamento urbano e de sua gestéo, e o traamento dispensado ao Orgcamento Participativo
nessss iniciaivas de plangjamento urbano adotadss.

E, por fim, discutir os umos do Orcamento Participaivo e suas implicagbes para o
planejamento urbano no Recife.

As orientagbes metodoldgicas do presente estudo foram espelhadas (a) na comparagéo
de paradigmes do plangjamento urbano e de sua gestdo que orientaram trajetorias
participativas recentes, tanto na literatura académica especializada como na documentagéo
ingtitucional administrativa do periodo; (b) na interpretacdo dos sistemas de planegjamento
urbano e desua gestéo, por um lado, esuas implicagbes e rebatimentos tanto na participacéo
popular, quanto no amedurecimento politico e administrativo da gestdo plblica, e (€) na
pesquisa de campo que fomeceu a base do conhecimento empirico da problemética. Tais
procedimentas geraram um quadro metodoldgico de investigacgo com dois aspectos centrais:
0s procedimentos da pesquisa e 0s passos logicos.

Estruturados em quatro egpas, 0s procadimentos da pesquisa foram assim
organizados:

Na primeira etapa, foi realizada a reviséo bibliografica e 0 estudo das produgdes
académicas da UFPE do periodo indicado e afins aproblemética; apesquisa e organizacéo de
trabalhos realizados sobre a experiéncia de OP em Recife, disponiveis na Biblioteca Central
da UFPE (TCC, DISSERTACAO e TESE), e o levantamento orientado de producdes
académicas acerca da problemética dos paradigmes do plangjamento urbano, tendo como
referéncia os Anais dos Encontros da ANPUR (1993, 1995 e 1997), fundamentais para a
compreensdo do contexto académico etedrico em que se insere a problemética.



Na segunda etgpa, realizamos o leventamento e andlise documental (pesquisa
documental especifica, por meio de pesguisa jomalistica €ou nos registros realizados por
ONGs e demais fontes) das gestdes municipais em debae a pesgquisa em Jornais: Clipping
Service sobre 0 OP entre 1999 e 2002, no Recife (Jomal do Commercio e Diario de
Pernambuco), com o objetivo de compreender a atmosfera politica do periodo e como foi
tratado o OP, bem como compor informagdes compardivas entre a experiénciaque se fez nos
Gltimos anos da gestéo de Roberto Magalhées e nos dois primeiros anos da gestéo de Joédo
Paulo; e, por fim, o estudo minucioso do PPA (Plano Plurianual), da LDO (Lei de Diretrizes
Orcamentarias) da Cidade do Recife e de outros documentos analiticos da dinamica do
Planejamento Urbano (1998-2001 e 2002-2005), também importantes para a comparacao das
matrizes gerais do plangjamento e dagestéo das administragbes municipais do periodo.

Naterceira etapa, realizamos entrevistas semi-estruturadas com os principais atores do
Orcamento Participativo (de governo, de ONG e delegados e delegadas do Orcamento
Participativo nos dois periodos), tendo sido realizadas:

a) entrevistas com os gestores municipais do periodo relaivo ao estudo;

b) 396 questiondrios forma gplicados a delegados e delegadas do Orcamento
Participativo, na RPA 4, durante as plenarias microrregionais do ciclo do OP,
visando aferir o nivel de conhecimento desses sujeitos quanto a existéncia de
outros canais e modalidades de participagdo no municipio, além de conhecer
antecipadamente o tipo dedemandaque o entrevistado estava gpresentando;

c) pesquisa focal com 40 delegados e delegades do Orcamento Participaivo,
liderancas comunitarias, membros do PREZEIS e de ONGs, com o objetivo de
estabelecer uma comparacéo entre a experiéncia do Orcamento Participativo na
gestéo de Roberto Magalhdes e na gestdo aual. Isso permitiu incorporar @
presente estudo uma massa critica e de opinido bastante valiosa, dado o fato de
gue essa pesquisa focal envolveu tanto ex-participantes do PPB/OP, que se
mantém auantes no Orcamento Participaivo em curso, e novos participantes,
como encontrou no perfil desse grupo uma nmultiplicidade de filiagéo socio-
comunitéria e partidaria fundamental paraprover umestudo de maior cobertura de
referéncias criticas.



Na quarta egpa, alémdetermos participado da Avaliagéo Interna do PPB/OP (1999) e
da audiéncia que resultou no seu balango final (2000), com o prefeito Roberto Magalhées,
também participamos da Avaliagéo Interna do Orcamento Participativo (2001 — 2002) e da
audiéncia que marcou o primeiro balango do desempenho do OP na gestéo de Joéo Paulo, a
gual contou com a presenga de todos os membros do COP, por um lado, e de todo
secretariado, além do préprio prefeito. Fizemos, ainda, pesquisas nos acervos audiovisuais e
impressos do NUGEPP/UFPE (Nucleo de Gestéo Urbana e Politicas Riblicas) e no
Observadrio de Politicas Publicas e Praticas Socioambientais (PE).

Por fim, concluimos com asistematizagcéo quevem aseguir, cujos passos 10gicos séo:
1- A gestéo municipal e o plangjamento urbano em Recife entre 1997 e 2002: noves e velhos
paradigmas em ceng 2 - Os lugares do Orcamento Participativo nas dindmicas de
planejamento urbano do Recife entre 1997 e 2002 €; 3 - As ligdes de govemabilidade e de
governancademocraica: rumo ao planejamento urbano participaivo?

Aindaqgue de forma inicial, o presente estudo corrobora a seguinte compreensao geral
da probleméatica: em que pesem as descontinuidades vividas pelo Orcamento Participativo no
Recife, é importante registrar desde ja que 0 processo vem obedecendo aprerrogativas bésicas
do exercicio democrdico (aberto, participativo, associado a processos de execucéo de agdes
publicas coordenados pelo Estado e com alguma interacd com a dindmica do planegjamento
urbano local). O essencial é que as regras do jogo participativo passam a ser conhecidas,
niveladas e partilhadas pelas forgas mobilizadas e interessadas na ampliacdo da esfera plblica
local. O Orcamento Participativo do Recife temuma importante singularidade entre as demais
experiéncias do pais, pois, a0 contrario de outras cidades que alternaram partidos e forces
politicas no poder municipal, mantém-se existindo e constitui um valor-referéncia de gestéo
publica, seja como heranca seja como opcéo politica de continuidade com rupturas, goesar do
tratamento diferenciado a que foi/é submetido e do lugar ocupado nas engrenagens do
plangjamento urbano em cada periodo distinto de govemo, cujos partidos politicos
conceberam caminhos e intengdes diferenciadas no seu entomo.



1 - A gestd municipd e o plangamento urbano em Recife entre

1997 e 2002: novos e ve hos par adigmas em cena

De acordo com o que foi esbocado na parte introdutdria deste estudo, séo trés os
elementos de nossa andlise que conformam o debae das intengdes, das tensdes e dos
aprendizados em termos de participacé popular no plangjamento urbano e na gestéo
municipal do Recife.

Um primeiro elemento é a mudanga que vem ocorrendo no padréo de intervencdo do
Estado no contexto da emergéncia da esfera local. Tal mudanca pressiona a gestéo publicaa
adotar valores, processos e instrumentos mais participativos para a administragéo do bem
publico, assim como exige do gestor local uma renovagdo nas suas préaticas e nas tecnologias
de formulago, execucdo e avaliagdo das politicas publicas, de modo a se atingirem maiores
niveis detransparéncia no trato do patrimonio publico.

O sgyundo elemento € a compreensdo de que essa mudanca no padréo de intervencéo
do Estado temcomo exigéncia correlata a mudanca no padréo de auagéo da Sociedade Civil,
como condi¢do de manutencéo e renovacdo das formas, dos instrumentos de planejamento e
gestdo publicos, a exemplo do Orcamento Participativo e seus congéneres,” e aintroduco das
escalas de plangjamento, a exemplo daguela que considera a cidade no contexto regional-
metropolitano, fortalecendo sua insercZo na dindmica metropolitana, assim como adotando
uma novaescala a partir da elaboracéo de planos microrregionais segundo as RPAs (Regides
Politico-Administrativas).

Por fim, no caso particular do Orcamento Participativo, o reconhecimento dos limites
da investigacio e pesquisa cientifica que, ao se terem concentrado mais nos aspectos
institucionais de sua existéncia e visibilidade - enquanto instrumento de ampliacio da esfera
publica local —, arairam para si um forte teor narcisco. De nossa parte, interessa
sobremaneira escgpar dessa arena institucional do Orcamento Participativo para abordar a
gquestédo do plangjamento urbano e sua gestép, assim como a participacdo popular nesse
processo, para que a mudancga no padréo de intervencéo do Estado seja analisada a partir das
mudangas que também ocorrem no padréo da participacéo da Sociedade Civil, inclusive no
ciclo do planejamento edagest&o publicos.

® A esse respeito, destacamos o estudo publicado por Marcelo Lopes de Souza, sobre o planejamento e gestio urbanos na atual idade (Mudar
a Cidade: uma introducéo critica ao planejamento e gestdo urbanos. Rio de Janeiro. Bertrand Brasi|. 2002).
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Por essa razfo nd buscamos fazer uma longa e j4 conhecida caracterizacéo
intitucional do que €, como funciona e quem compde o0 Orcamento Participativo no Recife,
mas entramos diretamente na recuperacé e andlise dos elementos que orientaram no passado
e hoje as nogles e os paradigmes gerais do planejamento urbano e da gestdo municipal local,
conforme serdnosso esforgo adiante.

1.1 —Datrajetoria do planejamento urbano do Recife

Os aspectos até agqui gpresentados demarcam o campo gque envolve a problemética do
presente estudo e coordenam sua centralidade para o enfrentamento da questéo (e seus
dilemas) que resulta da complicada articulagdo entre plangjamento, gestéo e participacéo
popular, 0 que exige de nés dar inicio a explicitacdo dessas conceituagbes que nos parecem
adequadas ao Nosso estudo, sebendo, desde ja, que a elas se agregam e se repelem variaveis
conceituais distintas, que néo iremos problemetizar aqui.

Por Gestdo entendemos algo que se liga a0 presente, que se exercita no tempo
presente, o que significa dotar-se de condigdes para “administrar uma situagdo dentro dos
marcos dos recursos presentemente disponiveis e tendo em vista as necessidades imediaas’,
incluindo-se recursos e tecnologias de poder ou “aartedo empreandimento e da construgéo de
espagos denegociacdo econsensos’ (Janior: 2001: 31).

Quanto ap Plangjamento, podemos concebé-lo como a tentaiva de “simular os
desdobramentos de um processo, com 0 objetivo de melhor precaver-se contra provaveis
problemss ou, inversamente, como o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios’
(Souza: 2002: 46).

Em relacdo anocéo de Planejamento Urbano, lancamos méo do entendimento de que
ele “se ocupa, acima de tudo, com o direcionamento da evolucéo espacial e com 0 uso das
superficies de uma cidade, ab passo que a misséo do urbanismo €, antes, a gplicacdo do
plangjamento e a modelagem formal do espago urbano por intermédio da aividade
construtivd’. Como uma metodologia de aplicacd ordenada num determinado espaco e
temporalidade, o Planejamento Urbano esta sujeito a revisfes periddicas, com o propdsito de
enfrentar problemss que afetam umasociedade (Souza: 2002: 58).
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E a partir da andlise do exercicio do planejamento urbano, enquanto atividade
direcionada aos aspectos fisico-espaciais (habitagéo, saneamento, pavimentacao, etc.), com o
objetivo de estabelecer tanto diretrizes gerais e especificas para a urbanizacéo e integracéo de
uma area ao seu entomo, como também visando subsidiar a elaboragZo e execucdo de projetos
executivos, ou seja, a modelagem formal do espago urbano e de suasuperficie, por intermédio
da atividade construtiva, que queremos observar 0 lugar do Orcamento Participativo e sua
importancia nesse processo, de modo a problematizar se as intervengdes urbanisticas na
cidade, as mais cléssicas, quais sejam, contencio de encostas, pavimentacdo, drenagem e
saneamento se inserem numa proposta de planejamento urbano, ou se elas se configuram em
mais umvolume de acdes aomizadas.

Partindo dessa compreenséo, interessa-nos observar como o planejamento urbano tem
lidado com o ordenamento territorial ja que, (@ em um dado paradigma de plangjamento e
gestéo, privilegia-se a competividade como um referencial para se tratar do desenvolvimento
das cidades, distanciando-se de valores mais suscetiveis de regulagéo pelo Estado, a exemplo
da nocéo de atratividade. Nesse caso, O territorio revestese de fungdo subordinada aos
interesses hegembnicos das redes, alienando 0 espaco a fungdes de fluxos cuja integracéo
promovida se faz de modo vertical junto aos niveis econdmicos e espaciais mais abrangentes,
conforme demonstra Santos (2001), e (b) em outro paradigma de plangjamento e gestdo, em
gue “todos os agentes sdo, de uma forma ou de outra, implicados, e 0s respectivas tempos,
mais rgpidos ou mais vagarasos, séo imbricados” (Santos: 2001) — o Orgamento Participativo
pode ser tomado como um exermplo -, anogéo a ser privilegiadasera a da solidariedade, e ao
territério se resguardara n& a condigéo de recurso mes de metamorfose e abrigo a ser
construido pela vontade dos aores em alerta, dadas as condigdes de horizontalidade a que
possam estar referenciados nos ciclos de plangjamento e degestéo. Antes de coisificacéo e de
recurso, nesse pressuposto o territério ganha a carecteristica de ser espago de todos e de
vivéncia.

Tanto nanocdo de gestéo e de plangjamento, assim como nos paradigmes que oS
acompanham, os sujeitos ou agentes e o territorio estéo diretamente implicados e reclamam
do Estado um determinado padréo de intervencdo. Nessa relacdo, a acdo-movimento do
Estado é responsavel tanto pelo padréo de planejamento como pelo sistema de gestéo aserem
adotados. Mas, esse padréo muito vai degpender dos paradigmes também adotados, e esses tém
razdes e origens histéricas (herangas e continuidades) que se manifestam no presente, ora por
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fendmenos de permanéncia e conservagdo, ora por intengdes de ruptura. A nOSsO Ver,
recuperar essa trajetoria gjuda a compreender como se processa hoje a articulagéo entre o
plangjamento urbano, a gestéo e a participacéo popular, para entéo situar os lugares nela
ocupado pelo Orcamento Participativo.

Desse modo, o debae sobre o planejamento urbano e suas derivagdes na histéria do
Recife’® persegue uma |dgicaque problemetiza tanto os ideérios que a ele se foram agregando
a partir da idéia de nodernizacdo da cidade, como também revela a atualidade de sua
retomada a partir dos novos idedrios da partidpagdo e da co-gestédo sobre a administragéo
publica. O caminho percorrido pelo exercicio do plangjamento municipal do Recife, cuja
génese remonta ao século XI1X, evoluiu, hoje, tanto pelo reconhecimento de sua importancia
no discurso oficial, como pela profunda complexidade de sua plena realizacéo.

No inicio do século passado, a idéia de plangjamento urbano esteve associada a
sanitarizacdo do espago publico, cujo discurso oficial revelava o intuito de aeacar os
problemes de salde publica apartir de agdes urbanisticas como a ebertura de ruas, a producéo
de novos loteamentos, o controle do uso do solo e, fundamentalmente, uma aobjetiva
centralidade de sua execucéo a partir das agéncias govemamentais responsaveis por pensar a
cidade ancoradas numa abordagem sobre suas condigdes fiscas. “Os problemas urbanos
ent&o se confundiam com os problemss sociais e as intervengdes visavam a realizacéo de uma
reforma social. Esta se daria através da transformagZo do ambiente material onde vivia a
populagdo mais empobrecida, cono uma forma de transformar seus hébitos e valores
culturais” (Ribeiro e Cardoso: 2003).

A partir de entéo, o plangjJamento urbano e a racionalidade foram a ténica mais forte
desse exercicio de pensar a ddade. Estava embutida ai toda uma orientaco para que se
procedesse a uma tecnicalidade de hierarquizacdo dos procedimentos com vista a tomar o
planejamento municipal goto a redlizar decisdes objetives e cientificamente fundamentadas.
Assim, conforme salienta Pontual (2000), “ a ddade, resultado da aplicacéo do ideario do
urbanisno noderno, fasdnava os urbanigas do Recife, nos anos 30, na medida em que
configurava o progreso citadino, mesno sendo uma inmagem fabricada com o lapis e o

papel” (p. 96).

® A esse respeito, conferir artigo na Revi sta Brasi leira de Estudos Urbanos e Regionais, n° 2, marco de 2000.
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A esse idédrio de cidade ordenada, enmbdezada e higienizada veio associar-se o de
cidade regido. Nos anos cinquienta, do século XX, o debate sobre o planejamento municipal
esteve mediado pelos idearios do planejarmento hunmaniga, oriundo do Movimento Economia
e Humanismo, que advogava a integracéo da cidade do Recife ab seu entomo, inserida,
portanto, num planejamento de desenvolvimento econdbmico regional, cujo modelo urbano
desgjado de cidade regional era conposto de unidades, como nicleo urbano; ddades
satélites, seus nid eos urbanos e unidades resdendais; as unidadesreddendais, indudriais,
zonas verdes e 0 dsterma rodoferroviario. A cidade, pois, estaria disciplinada e articulada ao
seu entorno metropolitano e regional.

Apbs esse periodo, o planejamento municipal do Recife foi-se configurando combase
numa multiplicidade de saberes de ordenamento da cidade, conforme sugere Pontual, muito
embora aindatendo como referéncias os fundamentos tedricosda moder nidade, bem distantes
de uma tecnicalidade menos centrada na figura exclusiva do urbanista e, portanto, de uma
visdo mais interativa do planejamento.

Nos anos 60, configura-se com mais referéncia critica uma “problematica urband’,
intepretada pelo aumento da migragcdo, pelo crescimento populacional e pela
inconpatibilidade desse crescimento com as reais capacidades de absorgéo de méo-de-obra
nessa dinamica. Criticava-se a cgpacidade e o lugar dos govemos municipais na promogéo do
desenvolvimento, motivo pelo qual ganhou referéncia a idéia de modemizagéo da méquina
administrativa, de modo que o plangjamento urbano passou a ser pensado como parte
integrante do projeto desenvolvimentista e recionalista. “A quest&o urbana perdeu seu carater
politico e ganhou énfase a viséo tecnicista. Isto, tanto em termos das formas como sé&o
explicitadas as causas dos problemas urbanos, como em termos das possibilidades de
intervencéo do poder publico” (Ribeiro e Cardoso: 2003).

Nos anos 80, com o fracasso dos modelos de planificagéo, o0 pensamento critico do
planejamento urbano considerou os problemss urbanos a partir do aumento da populacéo, da
concentracéo de renda e do aumento da concentragéo dos investimentos socioespaciais,
argliindo que as crengas e as praticas do plangjamento tecnicista adotado no periodo
concorreram para a legitimacéo do regime autoritario, a exemplo dos planos elaborados pela
FIDEM nesse periodo, destacando-se o POT (Plano de Ordenamento Terrirtorial) de 1983.
Argumenta, ainda, que sem a participacdo popular no planejamento urbano, sem as lutas
urbanas que influenciaram os destinos das cidades, portanto, sem um plangjamento urbano
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participaivo, as boas intencdes do planegjamento recionalista subjugariam cada vez mais o
papel do planejamento urbano as necessidades de acumulacéo decapital.

Isso gerou uma alianca entre os movimentas populares urbanas e o pensamento critico
dos plangjadores mais entusiasmados com 0 processo congtituinte de 1988, de modo que
foram retomadas algumes discussdes sobre o plangjamento urbano, seus principios e
instrumentos, comvista a umnovo quadro institucional e marco juridico (Estatuto da Cidade,
por exemplo) baseado em referéncias mais democratizantes do fazer plangjamento urbano e
suagestéo.

No Recife, antes mesmo da Constituicdo de 1988, de modo particular com a criagéo
das ZElS (Zonas Especiais de Interesse Social), em 1983, e coma Lei do PREZEIS, de 1987,
foram criadas as bases para a ingtituicdo de um sistema pioneiro de gestédo com a finalidade de
resbilitar uma parte da cidade, oferecendo a0 sistema geral de planejamento urbano ndo s6 a
possibilidade de integracéo das aress faveladas s politicas centrais de urbanizacéo, como um
sistema de gerenciamento de suas agdes reconhecido conp democréico e participaivo.

E bem verdade que j& na década de setenta, a partir dos programes de urbanizacéo de
favelas, configuraramse os principios e marcos metodologicos do gerenciamento
participaivo das acdes urbanisticas locais. No entanto, a experiénciado PREZEIS apresenta-
se como um novo marco potencializador do reordenamento da cidade, exatamente por ter
antecipado parametros legais de plangjamento, execucé e gerenciamento das politicas de
urbanizacdo e legalizacdo das aress ZEIS e todos s mecanismos gque passaram a conpor 0
sistema PREZEIS, em bases alimentadas por um discurso participativo do planejamento
urbano.

Nesse ambiente de adog&o de novos parametros de planejamento das politicas urbanas
locais em bases mais participaivas, absolutamente enriquecidos pelos embaes ocorridos
durante aformulagéo do Plano Diretor de 1991, o Recife passou a conviver, entéo, com duas
diferentes escalas de plangjamento e ordenamento urbano, as quais se expressaram sob
diferentes inicidivas objeivando o desenvolvimento da cidade, mesmo gods sucessivas
administragdes de distinta orientac@o partidaria: a escala comunitéria, representada sobretudo
pelas ZEIS, e a escala da cidade como umtodo.
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No Plano Diretor de 1991, além das dimensBes proprias do planejamento urbano, as
dimensdes setoriais (salde e educacdo, por exemplo) estavam observadas no seu escopo,
esbogando um plano geral de desenvolvimento para a cidade. Em 29/10/1991, a Camara
Municipal gorovao PDCR (Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife), e trés
aspectos de NOSSO interesse se inscreveram nessaexperiéncia:

)] a forte capacidade de producédo de lobby do seor imobilidrio junto ao
Executivo e ao Legislativo, cuja consequéncia foi arealizagéo, a seu favor, de
muitas reformulacdes do projeto de lei enviado a Camara de Vereadores pelo
prefeito;

(i)  aestruturagd do Forum “Vamos Arrumar o Recifé’, composto por ONGs,
entidades de classe, vereadores da bancada de oposicéo e outras entidades do
campo popular interessadas, também, em apresentar propostas renovadoras
para as préticas de gestéo, plangjamento, controle e ordenamento do espago
urbano para os proximos dez ancs, €;

(ili))  aintroducdo de ideais e principios originérios do conceito de desenvolvimento
sustentével (melhoria da qualidade de vida; conservacéo do parimdnio naural
e oonstruido e sua integracio ap desenvolvimento econémico; ambiente
ocupado socialmente justo e ecologicamente equilibrado, dentre outros)
associando as condigbes de ampliacdo do ambiente construido a exigénciade
respeito as capacidades de suporte e aendimento da infra-estrutura bésica.

Mais adiante, durante agest&o do prefeito Roberto M agalh&es (1997 — 2000), foi dado
inicio ao processo de formulagéo e adocdo de um “ Planejamento Estratégico’ global parao
municipio, conhecido como Projeto Capital, passo que seria decisivo para acrescentar mais
umcapitulo ahistéria do planejamento urbano do Recife.

Na sua definicdo, o Projeto Capital pretendia ser um pacto pda ddade, em que todos
0s atores estariam articulados com a idéia de levar o Recife a disputar um lugar no ambiente
das ddades globais. O arcabouco ideoldgico desse tipo de projeto, ja bastante estudado na
literatura especializada,” sedimenta o ideério de que as cidades s& atores e competem para
atrair investimentos, que o mercado € uma forca reguladorado planejamento estatal e que, por

7 Cf. “ A Cidade do Pensamento Unico: desmanchando consensos’, de Otilia Arantes, C. Vainer e E. Maricato, Editora Vozes. 2000.
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fim, é necessario que ocorra uma grande mobilizagdo pelo consenso e pela cooperacéo em
tomo desse marketing e empreededorisimo urbano. A esse idedrio, 0s autores citaram varias
referéncias de cidade (Cidade M ercado; Cidade Gobal; City M arketing, dentre outras).

O Projeto Cepital buscou orquestrar essa dinamica de pacto pela cidade ao
Plangjamento Urbano local, tendo realizado grandes debates e a articulagcédo entre o
pensamento académico, os politicos, 0s empresarios e as organizagdes populares. No entanto,
a iniciativa sofreu grande revés por dar pouca importéncia aos faores histéricos, como, por
exemplo, o alto grau de acirramento politico entre os técnicos do govemo, as liderances
comunitarias e 0s empresarios locais. Esse acirramento teve como origem o reldivo
desprestigio a que foram submetidos os canais de participacéo existentes (PREZEIS, CDU e
demais Conselhos) relaivamente ao processo de definicdo do referido projeto por parte do

governo.

Tal situagéo gerou um clima de tenséo entre 0 govemo e esses canais de participacéo,
devido a0 fao de ter estado em curso um processo de plangjamento assentado em bases
autoritarias do ponto de vista da formulagdo das intengdes urbanisticas, abrindo um
precedente para que o govemo municipal desconhecesse nos Conselhos seu carater
deliberativo, em particular, o Conselho de Desenvolvimento Urbano, que era legalmente
regulamentado e o desprestigio a que foi submetido o entéo PPB/OP (tensdo da indefinicdo
orquedrada).

Esse foi um processo que encerrou uma contradicéo letal a tentativa de “pacto social”:
um discurso alimentado pelo paradigma da patrticipacédo em sua formulacdo geral e uma
préica de formulacéo dos projetos especificos assentada em referenciais autoritérios de
planejamento, associados ao desprestigio das esferas de didlogo entre govemo e sociedade
civil. Os préprios fundamentos do Projeto Capital, apoiados nos principios do plangjamento
cataldo - para 0 qual néo interessa a cidade como um todo, mas parte dela em condigdes de
participar competitivamente -, concorriam para esse clima de tensd uma vez que nessa
dindmica ndo havia espaco para se lancar méo das prerrogativas deliberativas dos conselhos,
ou outra modalidade dedialogo entre Governo-Sociedade Civil.

Enfim, o Projeto Capital foi engavetado, tanto pela pouca adesfo social necessaria
para que se mantivesse na pauta das prioridades governamentais como também por néo se
congtituir numa iniciativa de natureza estraégica — no sentido de que seria um traco da
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chamada continuidade administrativa—, posto que seu idealizador foi derrotado nas urnas pela
frente de esquerdaque levou Jodo Paulo a conduzir a administracéo do Recife.

E importante observarmos que a inicidiva do Projeto Capital inscreveu uma
contradicéo no sistema de gestédo do municipio, ao defender um pacto social genérico pela
cidade, mas, a0 mesmo tempo, ndo promover a articulacdo do consenso ja existente na cultura
civica local a partir do acimulo dos conselhos, foruns e outros espagos de participacéo e
cidadania® AT reside uma quest® crucial paraademocracia atual: 20 mesmo tempo em que
se admite a constituicéo de esferas de dialogo entre Govemo-Sociedade Civil, n&o se define
claramente o nivel que alcanca o carater deliberativo dessas insténcias participativas e, no
caso acimg, 1SS0 Néo interessavade fato.

Encerrado esse ciclo administrativo, 0 novo govemo municipal (2001 — 2004) daria
inicio aum processo de revitalizagéo da dinamica e dos instrumentaos participativos do Recife,
anunciando a centralidade do assim chamedo “Novo Orgcamento Participativo” no sistema de
gestéd municipal (intencdo da definicdo deliberada). O antincio de que o novo govemo iria
ser “radicalmente democr&ico” era um indicador de que haveria uma adocéo plena do
paradigma do Planejamento Participativo e que, portanto, o ideario de cidade correspondente
a esse anuncio seria o da “ Cidade Radicalmente Democraticd’ . A suaexpresséo emtermos de
intengdes de plangjamento anuncia um novo nodo de fazer, que objetiva dar destaque auma
integracéo de agdes, apartir dos Programes Integrados, cujo propdésito € a articulagéo entre as
varias secretarias e 6rgéos do municipio, conforme abordaremos no terceiro capitulo.

1.2 - Dinamicas de gestdo do planejamento municipal e os sistemas
adotados nacidade do Recife entre 1997 e 2002

Antes de entrarmos huma caracterizacdo detalhada das dindmicas de gestéo do
plangjamento municipal e dos sistemas adotados entre 1997 e 2002, € importante
recuperarmos 0 acimulo de que Recife dispde em termos de instrumentos juridico-
urbanisticos de gestdo, que orientam as intervengdes no espaco fisico-territorial do municipio,
conforme o quadro aseguir:

8 Conforme BITOUN, “ascircunsténcias do Prg eto Capital no Recife sdo diferentes: tratase de uma iniciativa de maior porte, canandada
por técnicos e politicos do PFL aos quais se agregou parte da equipe de Jarbas Vasconcelos que apoiou a nova alianga (...) partiu de uma
tabula rasa. No caso do Recife, isto significa que instancias participativas instituidas, tais como os diversos conselhos e o Férum do
PREZEIS (de regularizagéo e urbanizagdo de favelas) ndo foran os formuladores do projeto”. (BITOUN, Jan. A contribuicdo dos Planos
Estratégicos na gestdo municipal : modernizagéo do di scurso, seleti vidade ou aprimoramento das préticas. FGV, Sdo Paulo, 2001).
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Quadrol
Recife - Per nambuco
Leis ur banisticas r ecentes do Redife’

ANO

LEI

DESCRICAO DA LEI

1961

Lei 7.427

Cddigo de Obras e Posturas. Dividiu 0 municipio em trés
setores: urbano, suburbano e rural.

1983

Lei 14.511

Lei de Uso e Ccupacdo do Solo. Dividiu a cidade em vérias
zonas e setores, com parametros urbanisticos diferenciados.

1987

Lei 14.947

Lei do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse
Social (PREZEIS), que estabeleceu padrbes de enquadramento,
de definicdo da situacdo juridica e direcionou as agbes no
sentido de urbanizar, regularizar e proceder atitulagcéo das areas
ocupadas por populacdo de baixa renda passiveis de
urbanizacéo.

1901

Lei 15.547

Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife
(PDCR). Estabelecau as Unidades Urbanas (UUs)™, como base
para aimplantacéo dos Sistemas de Planejamento e Informagéo,
0s quais constituiram o suporte da divis&o territorial para efeito
da regulacéo urbanistica.

1996

Lei 16.176

Lei de Uso e Ocupacéo do Solo da Cidade do Recife. Dividiu a
cidade em 4 macrozonas: Zona de Urbanizacd Preferencial 1
(ZUP 1); Zona de Urbanizacdo preferencial 2 (ZUP 2); Zonade
Urbanizagcdo de Morros (ZUM), e Zona de Urbanizacéo
Restrita (ZUR). Para cada Zona séo estebelecidos indices e
restrigdes. Dentro do macrozoneamento séo estabelecidas as
Zonas de Diretrizes Especificas (DEZ). No caso da RPA 3,
encontram-se: Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS);
Zonas Especiais de Preservacéo dos Sitios Historicos (ZEPH);
Zonas Especiais de Preservacdo Ambiental (ZEPA); e Zonas
Especial de Centro (ZEC).

Lei 16.719

Conhecida como Lei dos 12 Bairros, a Lei da Area de
Resestruturacéo Urbana (ARU) alterou a Lei 16.176/96 LUQCS,
no que se refere aos pardmetros urbanisticos de doze bairros da
cidade, todos situados na RPA-3/Microrregido 3.1, definindo
uma forma de ocupacdb mais compativel com as infra-
estruturas existentes.

Fonte Prefeiturado Reci feSEPL AM, 2002

Além das premissas das leis apresentadas acima por alguns dos instrumentos juridico-

urbanisticos, outras duas estéo postas no processo formal de plangjamento e gestéo: aprimeira

liga autonomamente os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio no ciclo formal de

° Quadro construido a partir do documento “Revisdo do Plano Diretor do Recife: a dindmica urbana recente da cidade do Recife (Versio
Preliminar)”, da Secretaia de Planejamento, Urbanismo e Meio ambiente — SEPLAM. Diretoria Geral de Urbanismo/DIRBAM. Recife,

dezembro de 2002.

Conforme o documento citado, a “Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (1996) redividiu o territério da cidade, que passou de 28 para 33

unidades urbanas’ .
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elaboracd do orcamento publico e sua prestacdo de contas. O segundo, assegurado pela Lei
Orgénica Municipal (LOM) de 1990, no seu artigo 2, Inciso IlI, paragrafo 5°, a indicar que
0 Municipio criara instrumentos de participacéo popular nas decisfes, na gestéo e no controle
daadministrac&o publica.

Associados as premissas acima, existem, ainda, os dispositivas constitucionais que
passam a compor o arcabougo da gestéo e do planejamento, a exemplo do PPA (que indica as
orientagdes basicas de auacéo da prefeitura durante os quatro ancs, apresentando tanto a
filosofia dagesté como os instrumentos de programe;éo das financas da municipalidade), da
LDO (que goresenta as estratégias e diretrizes da administragdo e suas respectivas metas
fiscais), assim como as diretrizes paraa elaboracdo da LOA (que goresenta estimativa acerca
dareceita e fixa as despesas do municipio para aguele exercicio). Qutros instrumentos legalis,
igualmente importantes, se constituem como referéncia para o planejamento urbano, a saber:
(i) Codigo Tributario Municipal do Recife, Lei N° 15.563/91; (ii) Codigo do Meio Ambiente e
do Equilibrio Ecoldgico da Cidade do Recife, Lei N°© 16.243/96; (iii) Codigo Municipal de
Salde da Cidade do Recife, Lei N° 16.004/95; (iv) Lei do Parcelamento e Denmais
Modificagfes da Propriedade Urbana, N° 16.286/97; (v) Lei de Edificacbes e Instalacbes da
Cidade do Recife, N° 16.292/97; (vi) Plano Especifico de Revitalizacdo da Zona Especial de
Preservacédo Ambiental 09 — Sitio Histérico do Bairro do Recife, Lei N° 16.290/97; (vii) Lei
das Regifes Politico-Administrativas, N° 16.293/97; (viii) Lel dos Imoveis Especiais de
Preservacéo (1EP), N°© 16.284/97, e (iX) Lei de Publicidade, N° 16.113/95.

O ponto bésico da configuracdo das dindmicas de gestéo do plangjamento municipal,
incluindo premissas, fundamentos e mesmo os modelos de gestéo adotados e em adogo no
atual periodo, conforme ja vimos, tem sido o Plano Plurianual. Tanto na administragéo de
Roberto Magalh&es como na de Jodo Paulo, esse instrumento gpresenta uma viséo geral das
intengdes dos govemos e indica seus caminhos, bem como o lugar ocupado pelo Orcamento
Participativo nagestéo, motivo pelo qual nos interessamos diretamente por ele.

Na administracd de Roberto Magalhdes, o PPA indica trés premissas bésicas: a
consolidagdo da denocracia; 0 regyate e a anpliacdo da cidadania e o fortaled mento da
conpetitividade da econonia local™ (p. 5). Paraa administraczo de JoZo Paulo, o PPA (que é

™ Note-se aqui importante premissa condizente com os idedrios do Planejamento Estratégico, conforme foi visto na abordagem do Projeto
Capital, o que nos faz crer que a administracdo de Roberto Magalh8es tinha consciéncia da importancia desses ideérios para o
desenvolvimento do Recife, embora tivesse relativizado, na prética, os idedriosda co-gestdo e do planejamento participativo, resultando dai
um ponto de tensdo e de “ desmanche do consenso” e do “ pacto pela cidade”, que tanto seu corpo administrativo almej ava.
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“0 indrumento legal que eqoressa 0s comproniss assumdos pdo governo nunicpal,
apoiado na sociedade dvil, coma ddadedo Recife” ) resultade ” ...umproceso de di scusses
internas, nas diversas scretarias, e de conaulta a sociedade, através de ingancias do
Orcanmento Partidpativo, bem conmo de outros foruns de particpacdo e representacdo da
sodedade recifense...” (p. 1). Pretendese, portanto, “inplementar, de um lado, uma nova
forma de trabalhar a d e cdo das prioridades que seréo objeto daacgdo nunidpal e, deoutro
lado, inplementar uma nova filosofia de governo em que a busca da indusdo sodal seja o

norte princpal”.

Destacanos, nesse conjunto de premissas dos Planos Plurianuais de 1998 a 2005, a
opcdo da gestdo de Roberto Magalhdes de fortalecer a competividade da economia do
municipio, trago indispenséavel a govemos cujos idearios séo marcados pelo carater gerencial
da administracdo publica. Quanto as demais premissas do PPA, ainda nesse mesmo periodo,
podemos afirmar que hauma certa proxi midade entre as duas administragbes municipais, mes
gue, conforme veremos, n&o configurardo similitudes de desenho ou modelo degestéo.

Esses governos goontam para a estruturagéo do que eles chamam de um “modelo de
gestéo, plangjamento e acompanhamento”, desde 0 processo de modelagem de como sera a
gestdo do municipio, as formes e os instrumentos de plangjamento. Paratanto, tais govemos
invocam os fundamentos orientadores dessa gestd. Na administracdo de Roberto M agalhées,
afirma-se a “geddo munidpal a srvico do ddaddo” e “a partidpacdo popular conp
principio base para o planejamento da ddade” (p. 15). Na administracéo de Jéo Paulo, se
afirma “uma ddade saudavel para todos’ (p. 1) e “una gedé&o radical mente denocratica e
solidéria (p. 24), apoiada na arnrpla nobilizagdo popular” (p. 33).

Ancorados nesses fundanentos, os govemos de Roberto M agalhdes e de Jodo Paulo

definem o modelo de gestéo, de planejamento e acompanhamento das politicas promotoras do
desenvolvimento para acidade do Recife, conforme veremos aseguir.
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1.3 — Intencdes de modelos de gestao e planejamento no Recife: de
1998 a 2005

De inicio, goresentaremos a macroestrutura da Prefeitura no periodo de Roberto
Magalh&es. Tal estrutura organizava o conjunto do sistema de gestdo da municipalidade,
congtituida desde as Secretarias, seus 0rgaos, Fundagdes e, no caso da Scretaria de Foliticas
Sociais, o Programa Prefeituranos Bairros/ Orgcamento Participativo.

Organograma 1
Recife —Per nambuco
Macr oestr utur a administr ativa e de gover no (periodo 1997 —2000)

Para a gestdo de Roberto M agalhaes, a macroestrutura de governo “é a conjugacao de
esforgos da administracdo mnunicipal com outras organizagdes publicas e privadas e 0s
varios segentos da sociedade confere o carater marcadamente denocratico e particpativo
gue sedesejainprimr agestdo da ddade’ (p. 13).

Mas, ao longo da gestéo, a mecroestrutura da prefeitura da Cidade do Recife sofreu
mudangas tanto no comando da Secretarias e seus 6rgaos como também foram realizados
desmembramentos, a exemplo do ocorrido com a entdo Secretaria de Desenvolvimento
Econbmico, Turismo e Esportes, que passou a ser duas novas Secretarias, além da
privatizacdo da CTU (Companhia de Transportes Urbanos) que passou a ser CTTU
(Companhiade Tréansito e Transportes Urbanacs).

Mesnp nédo estando sob a forma de fluxograma, o PPA, nas paginas 16 e 17 apresenta
umdesenho do sistemade gestdo municipal, com os principais aspectos que o caracterizariam

segundo o quadro aseguir:
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Quadro2
Recife —Per nambuco
Aspectos constituintes do sistema de gest&o municipal

DIRETRIZ Gestdo municipal aservigo detodos

ESTRATEGIA | Participacio popular ecidadania

ACAO Democratizacéo dagestéo municipal e participacéo popular

Formuladaos por meio dos Foruns (Forum da Cidade do Recife e Forum
PROJETOS do PREZEIS), do Orcamento Participaivo, dos Conselhos M unicipais,
incluindo os Tutelares e Escolares e outros Programes, a exenmplo do
Prefeitura nos Bairros, Casas de Inverno e Balcéo do Cidadéo.

RESPONSAVEL | Secretarias e 6rg2os municipais diferentes

Fonte Plano Plurianud daCidade do Reci fe 1998 — 2001. Prefeiturado Reci fe. 1997

Com esse desenho, a modelagem final do sistema de gestéo do municipio consagra o
Plano Plurianual do Recife, afirmando ser esse um “instrunento basico de orientacdo do
dessnwolvimento da ddade, devendo constituir-se em referéncia obrigatoria para a acao da
geddo municpal” (p. 6). Nesse sentido, o FPA € o instrumento gue orienta a ac&o na gestéo
e, ha sua esséncia, a matriz maior do planejamento, cabendo a participacéo popular e &
insténcias participativas o lugar-abrigo daguilo que se queria como diretriz.

O que se destaca no desenho acima, € néo ter sido previsto um mecanismo de
articulacdo entre as secretarias de govemo, de modo a promover uma intersetorialidade nes
agbes enas projetos. M esmo no caso do Orgamento Participativo, cuja responsabilidade cabia
a Secretariade Politicas Sociais, aavaliagéo realizada por delegados e delegadas participantes
acentuava a oocorréncia de desagregac@ entre as secretarias, ap questionarem, na pratica, o
papel que desempenhavam na dinamizacéo do Orcamento Participativo, tendo em vista dar
maior racionalidade &s iniciativas de govemo e articular um sistema de agbes conjunto, assim
como revelava a fragilidade da Secretaria de Politicas Sociais ha condugZo dessa articulac@o
intersetorial.
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Na macroestrutura de govemo no periodo de Jo& Paulo, s muitas as mudangas
configuradas em relagcdo ao periodo da administracdo de Roberto Magalhdes. Foram extintas
a Secretarias de Articulagdo Municipal e a Secretaria de Habitac@o, que passou a funcionar
como uma Diretoria na Secretaria de Plangjamento, Meio Ambiente e Urbanismo. Na
SEPLAM, foram criadas a DIRBAM™ e a CODECIR. Foram criadas as Secretarias de
Orcamento Participaivo e Gestdo Cidada e de Sasneamento. Mudaram de nome: a Secretaria
de Desenvolvimento Institucional e Recursos Humanos para Secretaria de Administragao; a
Secretariade Politicas Sociais para Secretariade Politicas de Assisténcia Social; e a Secrdaria
de Imprensa passou ase chamar Secretariade Comunicagdo Social. Alémdisso, foram criades
as Coordenadorias daM ulher e do Voluntariado, ambas ligadas ao Gabinetedo Prefeito, além
do RECIPREV (a previdéncia do funcionalismo da municipalidade). A LAR (Legido de
Assisténciado Recife) passou aser o IASC (Instituto de Assisténcia Social e Cidadania).

Organograma 2
Recife —Per nambuco
Macr oestr utur a administr ativa e de gover no (per iodo 2001—-2004)

A partir da macroestrutura ecima, a administragcéo do prefeito Jodo Paulo deixa claro
gue “o novo moddo de geddo tem no Orcanento Participativo o instrurrento central de
planejamento das politicas publicas e da descentralizacdo das atividades de governo” (p.
34).

12 A criacdo da Diretoria Geral de Urbanismo (DIRBAM) tem como significado a retomada do planejamento urbano para a esfera

governamental e a coordenagdo de acOes edtratégicas para dar sentido a essa retomada, a exemplo da Lei 16.719/2001, Lei dos 12
Bairros e da coordenacgéo do processo de revisio do Plano Diretor da Cidade do Recife, j& iniciado.
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Além do Orcamento Participativo, o PPA indica que outros instrumentos de gestéo
também seréo utilizados para 0 plangjamento e acompanhamento das aces: “Os foruns e
Conselhos Municipais de partidpacido cidadd cono o Forum PREZEIS, que discute
esped ficamente as questdes urbanigicas das areas ZEIS, o Consdho de Desnwolvimento
Urbano —CDU, que trata das intervengdes mai s gerais que afetama ddade como umtodo, o
Conselho do Mao Ambiente— COMAM, que aconpanha as agdes relacionadas as questdes
urbano-ambi entais eadministra o fundo municipal do COMAM” (p. 34).

No entanto, € mesmo o Or¢camento Participativo que constitui o instrumento central no
sistema de planejamento e gestéo da cidade do Recife.

E no Plano Plurianual que esta prevista a organizagid do modelo da gest® do
municipio, pela integracdo dos Programas e Projetos, assim como todas as aividades aserem
implementadas durante os anos de 2002 a 2005. Tais Programes, Projetos e atividades
constituem os Programas Integrados e Programas Especificos. Conforme estebelece o PPA,
0s Programes Integrados “... envolvem mais de una scretaria e neles € inserem diversas
agbes/atividades todas woltadas para o atendimento do objetivo macro. Ido significa dizer
gue € necessario asegurar um esforgo de coordenacgdo, articulacdo e integracdo de agdes
permanentes durante todo o procesn de desenvol vimento e inplementagdo da acéo” (p. 35).
S4o 12 os Programes Integrados:

Guarda-Chuva—gestéo de risco de morraos e alagados;

Espago Rublico para Todos — requalificacéo e regpropriacdo dos espacos publicos;
Nossa Casa— Recife— melhoriadas condigdes de habitabilidade

Comunidade Saudavel — saneamento integrado, salde ambiental, educacdo
ambiental e meio ambiente

Valorizagdo do Centro Metropolitano — ordenamento territorial do centro
metropolitano;

A cessibilidade para Todos — universalizacdo e adequacéo da mobilidade urbang;
Gestdo Democréica— participacéo e responsabilidade detodos nagestéo publicg
Gestdo Riblica de Qualidade— modemizacéo dagestéo eatendimento eficiente
Juventude Presente — maior integracéo da juventude na vida cultural, econdbmica e
social;

Questéo de Género — Imperativo — equidade e promocéo da mulher recifense
Combate a Violéncia e Defesa da Cidadania — reduc&o dos riscos e acesso aos
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direitos;
Dinamizacdo da Economia e do Acesso ao Mercado de Trabalho — geracéo de
oportunidades para emprego e renda.

Na verdade, os Programes Integrados s&o projetos considerados estratégicos e de alta
prioridade segundo a goreciacdo de umcomando politico e estratégico da Prefeitura, o qual €
formado pelo prefeito e pela Comisséo de Coordenagéo Geral do Govemo. A gestéo dos
Programes Integrados esta goresentada no PPA conforme veremos no fluxograma adiante.
Quanto aos Programes Especificos, possuem instrumentos que orientam os investimentos e
tém instituido mecanismos de controle social paraa execucdo, aconmpanhamento e avaliagéo
de suas agbes, e ndb exigem necessariamente agdes integradas, pois sdo implementados
essencialmente por umasecretaria.

Fluxograma 1
Recife —Per nambuco
Gestéo de Programa Integr ados

GABINETEDO

PREFEITO

Programas

SEPLAM. GERENTEDE SECRETARIAS
SEC. ORCAMENTO |[«--» PROGRAMA SETORIAIS
PARTICIPATIVO
| A |
[}
I v y I
[ Grupos Executivos de [
I I

CONSELHOS DO CONSELHOS
ORCAMENTO SETORIAIS E

PARTICIPATIVO TEMATICOS

—»  Relagdo hieréarquica de subordinacéo
- — Relacdo de articulagdo e negociacdo
<«---» Relac8o de articulagéo e controle

Fonte: Plano Plurianud do Recife 2002 — 2005. Prefeiturado Recife, 2002
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Esse sistema de gestéo proposto pela administragéo de Jodo Paulo enfrenta, emtermos
tedricos, a questéo da intersetorialidade nas suas intengdes de plangjamento e gestéo, se
comparado ao modelo do governo anterior. Ele apresenta, no PPA, uma estratégia de processo
para a organizacédo do plangjamento municipal, elegendo um conjunto de diretrizes que
alicercardo um caminho administrativo, a partir de uma visdo compreensiva da cidade, seus
problemes e potencialidades.

E evidente que no PPA do governo de Roberto M agalh&es também haviaum conjunto
dediretrizes para acidade. No entanto, adiferenca estano seguinte ponto: no govemo de Jo&o
Paulo, o Orcamento Participativo ganha centralidade e, paratal, foi constituida a Secretaria de
Orcamento Participativo e Gestdo Cidadd, cujo objetivo € coordenar o plangjamento das
demendas populares, de acordo com o montante de investimento que elas representam,
configurando-se como um 0rgdo cuja naureza é mais de intermediacdo de pProcessos
intersetoriais do que de finalizacdo ou execucéo de a;Oes.

O gue pudenos aestar € que noves e velhos paradigmes ou premissas dialogam e se
imbricam nos sistemas de gestd adotados pelos govemos em questdo, de modo que eles
oferecem diferentes estratégias quando no centro da cena esta o planegjamento urbano, seja
porque um perseguia um “pacto social” amplo em relagéo a cidade (0 Projeto Cepital), seja
porque o outro elege um instrumento participaivo como o centro do sistema de planegjamento
e gestéo (o Orcamento Participativo), ambos creditando ao paradigma da participacéo popular
a condicdo fundamental no processo de gestéo e desenvolvimento municipal.

Entre aintencio e 0 gesto existem as tensdes, oriundas das dificuldades reais de seguir
a riscao que sugere o paradigma da participacéo popular no planejamento urbano, paradigma
esse comum aos discursos dos governos de Roberto M agalhdes (1997 — 2000) e de Jodo Paulo
(2001 — 2004). No Capitulo a seguir, nosso esforco serd o de trazer a tona os elementos
tensionadores da relaco entre intengéo e gesto que esse tragp comum aos dois govemos
sugerem, a partir dos lugares que as diferentes experiéncias de Orcamento Participaivo foram
ocupando nas dindmicas de plangjamento urbano. Julgamos ser esse um exercicio essencial
para nos perguntarmos se toda essa experiéncia de participacéo popular e de intencéo de
democratizacéo das instancias publicas locais tem acumulado o suficiente para que se possa
designar, de fao, um lugar especial a instrumento Orcamento Participaivo no sistema de
planejamento e gestdo do municipio.
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2 - Os lugares do Orcamento Participativo nas dinamicas de

planejamento ur bano do Recife entr e 1997 e 2002

A producdo académica especializada acerca da recente experiéncia de Orcamento
Participativo no Brasil tem praticamente coberto toda a sua complexidade. Além dagrande
quantidade de pesquisas e estudos,” cresce numericamente a adocZ desse instrumento na
municipalidade brasileira, assim como tem ocorrido um processo de goerfeicoamento
qualitativo dessas iniciativas que, em muitos rmunicipios, se mentém pela terceira e quarta
gestéo consecutiva, e algumas dessas mantendo-se, inclusive, sob uma orientacéo politico-
partidariadiferente, como €0 caso do Recife.

S0 experiéncias que nos remetem a duas questdes importantes: a primeira ancora-se
na revalorizaggdo do ambiente civico, na ressignificacdo dos valores democr&icos
contemporanecs e de sua ambientacdo na base local municipal. A segunda, menos estudada
gue a anterior, situa-se nas razes do planejamento urbano e de toda a sua conmplexidade
historica, num pais que sempre tratou de forma secundéria, tecnocréica e formal o uso e o
significado dessas razdes, mes que, paradoxalmente, disorve tanto na academia como na
politica partidaria e administrativa os sentidos do chamedo “planejamento estratégico” e do
“pos-modemismo urbana”, ora reforcando o caréer desigual da produgdo do espaco, oracom
uma forte dose de idealisnD em relacdo a minimizagdo dessas desigualdades pela forca da
racionalidade do planejamento.

Nessa cruzada, a experiéncia brasileira de Orgamento Participativo € parte do cenario
onde a tensdo entre democrecia representativa e a participativa se processa e promove 0
debate, tanto sobre as esferas publicas locais de dialogo entre Govemo-Sociedade Civil, como
sobre representatividade, participac@o etransparéncia administrativa, dentre outros aspectos.

No seu idedrio, 0 Orcamento Participativo também prenuncia tanto uma espécie de
“novo contrato politico” assim como 0 agucamento do conflito social com conseqliéncias
desfavoraveis para a menutencdo do sistema de clientelismo e parimonialismo da
administragéo publica, a fim de, quem sabe, ser um processo social e politico cuja matriz
central seja a participacdo diretados sujeitos ativos navida local. O Orcamento Participaivo,

B Nesse particular, fiz parte da equipe de colaboradores regionais da pesquisa nacional de experiéncias de Or¢camento Participativo no
Brasil, sob a responsabilidade do Forum Nacional de Participag&o Popular , publicada pela Editora Cortes e organi zada por Ana Clara Torres
Ribeiro e Grazia de Grazia,( Experiéncias de Orcamento Participativo no Brasil: periodo 1997 a 2000, 2003).
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portanto, insere nas dindmicas locais tanto os elementos do conflito social como do “ contrato

politico”, assim como as anbiglidades que circundam valores conp “autonomia’, “co-
gestéo’ e “competéncias’. As competéncias estdo postas sobre a organizacéo do territério, a
regulacdo das politicas plblicas, 0 lugar das insténcias de mediacédo das demandas e dos
direitos sociais coletivos e, finalmente, as tecnologias e ferramentas que produzem o espago

urbano.

O Orcamento Participaivo aparece, ainda e por fim, como uma ambientacédo da
questdo democratica local e de sua radicalidade, desenhando um duplo painel: a visibilidade
do conflito social quanto a uso e regulacdo do espago urbano e, ab mesmo tempo, o seu
nitido desconforto quanto ao planejamento desse uso e gestéo.

Tal desconforto tem razbes historicas e, por isso mesmo, deve ser recuperado,
compreendido e problematizado. Revela, ainda, uma outra problemética em relagdo ao ciclo
do planejamento: € sabido que o Orcamento Participativo estabelece de forma positiva as
condicbes para que a populacdo participe diretamente do processo de levantamento e
hierarquizacdo de demandas sociais no territorio, precedente inequivoco para a modelagem
futura de um plangjamento urbano participativo. Nesse processo, a populacdo sabe que esta
planejando agora para que venha a ser executado no ano seguinte. E sobre essa arena das
expectativas que se revela mais uma problematica substantiva do planejamento urbano: a
governabilidade do ciclo do orcamento.

O que queremos demonstrar quanto a questdo da govemabilidade do ciclo do
orcamento éque arelacdo Ciclo do Orcamento-Ciclo do Plangjamento manifesta uma espécie
de problema estrutural geralmente desconsiderado pelos anunciados das experiéncias de
Orcamento Participativo: Como gerar interesse para a participacéo popular em relacéo as
intervengBes urbanisticas que véo além do tempo do ciclo do orcamento? Julgamos que néo
temos condigbes de responder profundamente a essa questdo, mes organizaremos adiante
alguns dos elementos que, se enfrentados, poderdo langar luzes sobre aproblematica:

Um primeiro elemento é a dificil convivéncia entre ciclos temporais distintos de
planejamento, execucdo e prestacdo de contas das aghes govemamentais, desde a definicéo
das prioridades pela populacéo; a capacidade de respostas técnicas eficientes pelo govemo
municipal a essas demendas priorizadas, a exemplo da formulacé do projeto e do
encaminhamento da licitagcéo, aé a habilitacdo de sua execucdo prdica no ciclo anual
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seguinte. O que resulta dai? Quando néo pactuada plenamente, essa convivéncia passa a
promover o que ficou popularmente conhecido como “obras pendentes” que viram um alvo
fécil paraa avaliagdo negativa da administracéo.

Um segundo elemento € a adequaco do chamado Ciclo do Orcamento Riblico (desde
0s tempos exigidos para a formulagc@o dos seus instrumentos: PPA, LDO e LOA) ao Ciclo do
Orcamento Participativo, com suas rodadas de Plenarias para a eleicdo das prioridades, dos
representantes comunitarios e da organizacdo final do Plano de Investimento do OP. Quando
tais ciclos ndo convergem positivamente, € 6bvia a reducéo da cgpacidade de formulacio de
propostas por parte des entidades e dos proprios Conselhos municipais, incluindo-se ai o
Conselho do Orcamento Participativo, cuja prerrogativa de formulacdo e monitoramento do
Orcamento Publico lhe é facultada, ficando essa tarefa circunscrita exclusivamente aos
vereadores da municipalidade.

Por fim, um terceiro elemento relacionado & desgjadas imbricagbes entre
Planejamento Seorial (abrigado nas chamadas Plendrias Teméicas do OP, mediante a
participacd dos Conselhos Municipais e do PREZEIS, por exemplo) e Plangjamento
Regional (aser configurado a partir do elenco das prioridades definidas pelas Plenarias do
Orcamento Participativo nas Regifes Politico-Administrativas do municipio). Essas sé&
complexas exigéncias de relagdo coordenada entre Plangjamento Setorial e Plangjamento
Regional, mas sdo igualmente desejadas e reconhecidas no ambito do Executivo e no discurso
da integracéo e da participagép, ainda que a méaquina administrativa esteja fortemente
permeada, por um lado, por uma cultura tecno-burocrética ameacadora para as possibilidades
de integracéo ou de interface flexivel. Como essas intengBes ndo sdo radicalizadas no
cotidiano, de modo a fazer com que a participacéo popular venha a estar visceralmente
empenhada nesse exercicio das imbricagdes, o discurso oficial goela para outras novidades e
adia as oportunidades de integraco e de reposicionamento dos lugares e dos espagos de
didlogo entre Govemo-Sociedade Civil, anunciando a criagdo de novas esferas de
planejamento urbano, conforme depoimento abaixo:

“O Plano Plurianual é uma tentativa de fazer um
planejamento, mas € um planejamento burocratizado, que
nao reponde a condrucdo de identidades possivas
dentro de unma cidadg...) no Recife tenps que fazer a
congrucdo de qual € o consenso ou de uma hegenonia no
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procesn de planejamento. Que tipo de plangjanento
gueremos condruir na cidade e que tipo de cidade
gueremos condruir. Sem essaas regodas, todas as
inidativas tém suas inaufidéncias. Se tem que construir
projetos articulados que disutam objetivos de neédio
praz, praticaves, e de longo prazo que apontem
caminhos para essa ddade a partir de um determmnado
paradigma de planejamento e de objetivos estrategicos, e
gue o Orcamento Participativo regonda através da
partidpacdo, a partir dessaas diretrizes gerais. O
Congreso da Cidade pode ter inidativas que regpondam
a algumas dirdrizes e planejamento, onde o Orcamento
Participativo tem que ® ubneter a elas’ (Jodo da Costa,
Secretério de Orcamento Participativo e Gestéo Cidada do
Recife).

No nosso entendimento, os elementos apresentados acima devem ser parte da agenda
tanto do planejamento urbano, como do Orcamento Participativo. E aparentemente dbvio,
mas, N80 S0 Poucos 0S exemplos que tornam uma questdo importante como essa mais um
item secundério na pauta do didlogo entre Govemo-Sociedade Civil, de modo que os
problemss vao se acumulando a medidaque os Ciclos de Plangjamento do Orgamento Riblico
e do Orcamento Participativo diminuem sua cgoecidade de promover sinergiss. As
conseqliéncias abatem-se diretamente sobre o sistema geral de plangjamento do municipio e
sobre acredibilidade do instrumento Orgamento Participativo.

A patir desse ponto, faremos um mergulho na tentetiva de recuperar as razoes

historicas recentes da relacéo entre Orcamento Participaivo e Plangjamento Urbano na
Cidade do Recife, desde 1997 a 2002, e de todasua conflituosidade e credibilidade.
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2.1 - Orcamento Participativo e planejamento urbano entre 1997 e
2000

Conforme j& fizemos compreender, recuperar as diferentes visdes sobre a gestéo do
Orcamento Participaivo € essencial para nos darmos conta de que essa experiéncia produziu
tanto uma movimentagéo de interesses pela sua manutencéo, ou seja, pela sua néo-inovagéo,
como também pela reformulacéo do seu padréo tradicional.

Ja durante a gestéo de Jarbas Vasconcelos (1993 — 1996), € por demais conhecido que
0 Programa Prefeitura nos Bairros se constituirano espaco mais importante de promocéo da
descentralizacdo politica municipal, cujo discurso meis sensivel era 0 governo estar
preferentemente voltado para as aress populares da cidade do Recife. O lugar de destaque a
gue estiverasubmetido, exigiu que se promovesse uma revisdo metodoldgicano PPB, desdeo
acréscimo de novos objetivos e diretrizes, que passariam a nortear os novos caminhos da
participacd popular na defini¢éo das politicas e no controle da administracdo publica, até a
introducéo de novos instrumentos de apoio as definigdes de prioridades e de representagdo. O
prefeito Roberto Magalhées veio a suceder a Jarbas Vasconcelos e manteve a mesma base
conceitual e metodologica do PPB, denominando-0 doravante de PPB/OP (Programa
Prefeitura nos Bairros/Orcamento Participativo).

A partir dai, pudemos constatar que, durante o periodo 1997 a 2000, a imprensa, 0
governo, os delegados, as liderancas comunitarias e as ONGs néo desenvolviam uma leitura
convergente sobre 0 que se constituiria como Orcamento Participativo, nem poderia ser
diferente, dado o grau deconflito e interesse entre tais visdes durante a gestao correspondente
a esse periodo.

O Orcamento Participativo foi alvo de alguns fatos e acontecimentos no ambito da
conjuntura politica municipal, os quais acabaram por revelar grandes diferencas de percepcéo
sobre seu significado. Algumaes davam conta de que 0s mecanismos participativos de
formulacéo e deliberacéo de politicas publicas ndo haviam conquistado tanta centralidade e
importancia administrativa conforme salientava o discurso oficial. Uma parte dessa viséo,
pudemos aesta-lano debate sobre o Projeto Capital. Sobrea outra, veremos pelos delegados e
delegadas e demais membros da Coordenacéo do PPB/OP quando, na avaliacdo intema no
ltimo ano da administracZo do prefeito Roberto M agalhées, fizemos os seguintes registros
analiticos acercadessas visdes e dissensos:
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1. Um bloco de leituras sintetizou um tipo de
descontentamento  centrado nas  lecunas,  entraves,
pendéncias, dificuldades operacionais, dentre outros,
destacando aspectos da ineficiéncia desse instrumento,
mas que no final ndb questionou a importancia da
manutencdo desse espaco para a garantia da ampliagéo da
democraciae do didlogo entre Govemo—Sociedade Civil;

2. Um outro bloco de leitura expressou sua satisfacdo com
0 PPB/OP, ndo sO pelo fao de estarem sendo tocadas as
obras (nhotadamente nas comunidades de quem assim se
pasicionou), bem como pela denonstracdo plblica do
prefeito em seus depoimentos ao valorizar esse espago, €,
por fim;

3. Um outro bloco de leitura, mais centrado numa dura
critica ao PPB/OP, relacionou a exsténcia de
compromissos pendentes (as chamedas obras pendentes),
assim como a tentativa de desestruturacdo do Orcamento
Participativo por pate dos vereadores e o efetivo
descompromisso do Executivo (nominando-sediretamente
o prefeito e secretdrios), questionando dessa forma a
legitimidade e aeficaciadesse instrumento.

Essas diferentes conmpreensdes sobre o lugar ocupado pelo Or¢camento Participativo na
gestéo de Roberto Magalhdes demonstravam, antes de tudo, sua nitida desacomodacdo no
sistema de gestdo municipal, gerando um quadro desabonador parao sucesso dainiciativa.

O gue é fundamental recuperar dessa avaliagéo e das visdes dos sujeitos acerca do que
era o Orcamento Participativo no periodo dagest&o de Roberto Magalhées, € que se expressou
mais limtes do que potencialidades na experiéncia. Dessa forma, a avaliacdo redlizada
apontou a existéncia de gargalos que ameacavam, na pratica, esvaziar o instrumento PPB/OP,
asaber:

32



(ii)

(iii)

Havia, indiscutivelmente uma presséo sobre o instrumento Orcamento
Participativo advinda de vereadores insatisfeitos com sua existéncia. Na viséo
desses vereadores, os delegados do Orcamento Participativo estavam ocupando
seu lugar, ja que a indicacéo de obras (feitas em plendrias das RPAs — Regides
Politico-Administrativas) e 0 seu acompanhamento aé a inauguragdo final
estava diretamente relacionada a figura do delegado e néo do veresdor. A
radicalidade da critica e da pressdo dos vereadores foi tanta a ponto de
ameacarem publicamente acsbar com o PPB/OP, fao que gerou grande
polémica na base de alianga e sustentacdo do govemo no Legislativo,
promovendo umvisivel desgaste politico areeleicdo de Roberto Magalhées.

Havia uma descoordenacd entre 0s secretarios municipais nos assuntos
relacionados ao Orcamento Participativo, de forma que ndo existia articulagcéo
operacional nem politica entre planejamento egestéo na dinamica institucional
intemado OP. Nesse particular, estava sendo questionado no préprio governo
ndo sd o PPB/OP como as reais capacidades e legitimidade da Secretaria de
Politices Sociais em coordenar um processo de plangjamento de demandas
sociais com sucesso dentro e forado govemo municipal.

N&o havia um sistema de monitoramento e prestacéo de contas do Orcamento
Participativo (nem periédico, nem confidvel). Esse desencontro dos secretarios
municipais produzia também um desencontro de informagdes. O Orgcamento
Participativo eratratado pelo Executivo como se fosse a juncéo dos Programes
Parceria nos Morros e PREZEIS. No entanto, na pega orcamentaria o
Orcamento Participativo estava especificado como sendo integrante do PPB
(Programa Prefeituranos Bairros).

Essa confuséo contribuiu diretamente para uma inquigtacdo gparentemente secundaria,

mas, hao aponto de ndo ser enfrentada, ou seja: que dado preciso, inteligivel e de fé&cil acesso
informaria ao cidadd® quanto custava aos cofres publicos as obras do Orcamento
Participativo? Na pesquisa, encontramos um unico informativo apresentado &s organizagoes
da sociedade civil com um quadro das agdes do PPB/OP, chamado Jornal Orcamento
Participativo, de novembro de 1998, editado pela Secretaria de Foliticas Sociais. Nele temos
as seguintes informagdes:
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Quadro3
Recife —Per nambuco

Balanco das acdes do PPB/OP - 1996, 1997 € 1998

Pletos
Pletos Pletos parcial mente Valor Valor
Orggo negociados | atendidos atendidos Pendéndas reservado executado
* ou em ** (em R$) (em R$)
andamento
URB 311 93 184 34 19.721.638,75 | 19.006.624,97
EMLURB 1.046 609 25 412 8.139.410,36 6.138.331,95
SAUDE 192 67 78 47 2.568.612,00 1.695.621,41
EDUCACAO 150 72 37 41 5.548.710,00 1.407.698,38
DES. ECON. 102 04 - 98 272.295,00 5.000,00
CULTURA 293 89 05 199 2.196.941,00 762.634,31
Total 2.094 934 329 831 38.447.607,11 | 29.015.911,02

Fonte: Prefeitura da Cidade do Recife. Secretaria de Politicas Sociais. Jornal Orcamento Participativo. N° 01. Recife, Novembro de 1998
* Nos nimeros dos pleitos negociados ndo foram considerados os 144 inviabili zados tecnicamente.
** Pendéncias referem-sea pleitos ndo iniciados, paralisados e aguardando desdobramento.

E evidente a confus®d em termos de informac& que o quadro acima apresenta,
notadamente quando consolida um conjunto de nimeros que ndo sdo exclusivos do
Orcamento Participativo, interpondo-se outras acoes, a exenplo do Programa Parceria nos
Morros/URB e agbes que sdo tipicas de menutencéo (EMLURB) ou da agenda de turismo,
cultura e esportes. 1sso revelava a inexisténcia de um sistema confidvel e periédico de
acompanhamento dos resultados alcancados pelo PPB/OP. O préprio Secretério de Roliticas
Sociais do governo de Roberto Magalhées, Francisco de Assis, reconhece os limites da
traducdo dessas informagdes especificas do PPB/OP, goresentando o seguinte argumento:



(iv)

remetemos aqui a prestacdo de contas das
i ntervencdes promovidas em funcdo dasdeci Hes adotadas
nos féruns do Orcamento Partidpativo, carro chefe da
acdo gowernanental em seus programas locais de
invedimentos. E480 aqui contidas, portanto, o conjunto
de intervengdes e pendéncias acunuladas no curso dos
ultinos trés anos nas areas de salde, educagdo, infra-
estrutura (conpreendendo a URB e EMLURB), cultura e
desnwolvimento econdmi co. Para tornar maisabrangente
a Visio de cada um que vier a £ debrugar Lbre o
contelido aqui expog0, i ncluimosinformagdes sobre obras
e intervengdes que, embora a margem das ded Hes do
Orcanento Participativo, fazem parte do deddido esforco
da atual administracgdo munidpal, de inprimr nos
invedimentos globais que realiza a marca prioritaria do
sodal” (Francisco de Assis, Secretario de Roliticas Sociais
nagestdo de Roberto M agalhées).

Por fim, ressalte-se 0 fato de que néo havia qualquer relacio entre as agbes do
Orcamento Participativo e uma estraéggia de plangjamento urbano para a
cidade do Recife. O dado mais 6bvio era que havia uma tenséo conceitual,
estratégica e de prioridade quando da disponibilizacéo de recursos entre as
chamadas grandes obras da cidade e as obras do chamado ciclo do Orcamento
Participativo. Por outro lado, € durante a administracéo de Roberto Magalhdes
gue o Projeto Cgpital se goresenta e, conforme ja vimos, além de néo ter
produzido interfaces com os outros canais de participacd popular existentes
no municipio, tal Projeto, seguindo sua viséo fragmentada do planejamento
urbano e de gestéo, néo estabeleceu com o PPB/OP qualquer didlogo efetivo,
ou segja, ha uma pergunta central e, ao que nos parece, aual ainda, posto que
ndo existem sinais de respostas em curso: qual € o lugar das demendas do
Orcamento Participaivo no sistema de planejamento urbano do Recife? Quem
faria ou quem promoveraessa integracao?
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2.2 - O Orgamento Participativo e planejamento urbano entre 2001 e
2002.

Insistimos no entendimento de que a experiéncia do Orcamento Participaivo no
Recife precisa e deve ser encarada como sendo parte de umatrajetoria de gprendizagens e de
amadurecimento, e que nessa trajetéria pudemos observar momentos de avancos, recuocs,
descontinuidades e renovagén. Nesse movimento, esta sendo possivel identificar elementos
tanto de natureza “tradicional” quanto “inovadord’ nessainiciativa.

Algumas mudancas ocorreram na concepcao e no modo de funcionamento dessa
experiénciaque se faz nos dias auais, a partir da adocéo de elementos mais inovadores, desde
sua integracdo tedrica a um sistema de gestéo administrativa, nas suas intengdes mais &gil e
afeito aos arranjos institucionais participaivos de que o Recife dispde. Tais mudangas s
indicadores de gperfeicoamento do instrumento e, a se manter evoluindo, a cidade do Recife
podera ter dado inicio aumnovo estagio no processo de plangjamento egestéo participativos,
produzindo rupturas que o distanciaréo das experiéncias anteriores. Muitas dessas mudangss,
se mantidas e gperfeigoadas, representardo uma tentativa de conjugacdo dos fundamentos da
nova administracdo, conforme argumentao PPA, a0 desejo de organizacéo de umsistema de
gestéo para 0 municipio. Mas, por enquanto, SO podemos aestar pequenas e, aé certo ponto,
substantivas mudancgas no processamento.

Em primeiro lugar, € importante destacar que aumentou 0 nimero de organizagies
participantes do ciclo do OP, resultante de varios elementos da conjuntura politica local, mes
também, e fundamentalmente, da ampliagéo dos critérios e do processo de participaggo. E
notério que houve uma ampliacdo nos critérios e dos critérios quanto ao processo de
participacd nessa experiéncia aual de Orgamento Participativo. Isso possibilita que se
amplie o lequedaparticipacéo de diferentes setores dos movimentos sociais, reconfigurando a
composicdo geopolitica da participagdo nesse instrumento para além das cléssices
representagdes comunitéries da cidade. Os dados oficiais da Secretaria de Orcamento
Participativo e Gestédo Cidada ddo conta da participacéo, em 2001, de 42 mil, e em 2002, de
67 mil pessoas nas plenérias do Orcamento Participativo, o que significa, 4,18% e 6,56% da
populagéo adultada cidade participando de tais plendrias nos respectivos ancs, sendo 56% (61
mil) mulheres e 48% (48 mil) homens.™

14 O Censo do I BGE registra, em 2000, uma populacao total de 1.421.947 no Recife, sendo 46,49% masculina e 53,51% feminina.
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Também se inovou quanto ao processo eleitoral. Partiu-se do principio de que
deveriam ser geradas condigdes iguais de participacéo para todos. A conseguiéncia imediata
disso € que a figura do chamado “delegado nato” — presente na experiéncia do PPB/OP -
passou ando existir. Para ser delegado (a), todos (as) tiveram de se submeter a um processo
eleitoral e em condigdes iguais, resultando dai um bom sinal de gperfeicoamento da
democraciaparticipativa.

Outrainovacdo foi, conforme ja demonstramos, 0 aumento do ndmero de organizagdes
participantes. Esse dado poderia ndo significar muito se néo fosse o fato de que ficou
evidenciada a oportunidade de gparecimento e participacd de muitas organizagbes que,
apesar de ja terem um trabalho comunitario de base, ndo tinham muita convivéncia com o
instrumento Orcamento Participativo. E evidente que essa diversidade tem grande significado
politico, no sentido de fazer representar uma gama de interesses jamais gpreciados nas
dindmicas de planejamento local e, portanto, tomar visiveis demandas de uma cidade mais
complexa e plural do que aguelas goresentadas nos diagnosticos oficiais, ofertando a opinido
publicacorrente uma viséo menos filtradadas reais demandas sociais urbanisticas.

Segundo os dados da Prefeitura do Recife, entre 2001 e 2002, 26% dos grupos
organizados correspondiam a grupos sociais formados a partir da dindmica do Orcamento
Participativo; 54% foi o percentual de entidades que se cadastraram como sendo do
Movimento Corrunitario para participarem das plenérias, e 20% se declararam Outras, a
exemplo de Ligas de Jogo de Doming, Grupos de Futebol, dentre outras entidades.

Nesse particular, a grande novidade parece mesmo ser a quantidade de grupos que se
formam para auar no ciclo do OP. S6 em 2002, esse numero cresceu 97% em relagdo ao ao
interior, fenbmeno eivado de muita polémica, ja que ndo se sabe a dimensdo organica da
pratica social desses grupos apos a movimentacgo em tomo das plenérias do OP, aorindo um
precedente para que se especule se eles ndo surgem téo-somente em funcgdo da goresentacéo
de uma demanda especifica, nagquele momento do ciclo do OP, sem que depois se prolonguem
Ccomo um organismo social vivo e atuante, com base territorial e agendapublicos.

Também se deu um passo nmuito significativo para a legitimacéo desse instrumento de
gestéo local, a partir da decisdo de constituir uma Secretaria de Orcamento Participaivo.
Além de coordenar toda a din@mica inerente ao ciclo orcamentario e participativo, ela dispde
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deumainfra-estrutura de pessoal e detecnologiaque agrega mais agilidade as agbes e confere
mais poder e referéncia ingtitucional a tal instrumento. Essa dinamica e centralidade do
Orcamento Participaivo estéo referenciadas no PPA (Plano Plurianual), o que significa uma
opcdo do govemo, conforme ja vimos.

Como forma de enfrentar o problema de dispersé do potencial socio-organizativo
existente na cultura de gesté vivenciada ao longo dos anos, 0 novo Orcamento Participaivo
propds-sea promover uma maior articulacdo comoutros Conselhos da cidade. Na experiéncia
anterior, ja havia uma goroximacao nesse sentido, muito embora fosse pequena. Atualmente,
tal relacio ganhou expresséo por estar previstano ciclo institucional.

Os demais conselhos da cidade passam agora a ser parte da experiénciado OP, tanto
por meio da estruturacdo das Plendrias Teméticas, de que os demais Conselhos Municipais
participam, como pela representacdo que esses tém assegurado no COP (Conselho do
Orcamento Participativo). Além do mais, segundo dados da Prefeitura, existem 26 diferentes
féruns funcionando nas 18 microrregides que integram o Orgamento Participativo, tendo sido
realizadas entre 2001 e 2002, cerca de 497 reunifes de FOruns Regionais e Tematicos,
mobilizando uma média de 1.400 delegados por més (dado de 2002). Quanto ao COP, foram
38 as reunides realizadas durante os dois mandatos (um para cada ano). 21 foi o numero de
Caravanes redlizadas na cidade em fungdb do OP. Sggundo seus organizadores, elas
promovem o intercambio entre as regides, permitindo que seus participantes conhecamo que
Se passa noutras areas emtermos de execuco de obras, etc. Foram 235 as reunides realizades
pela Comissdb de Acompanhamento de Cbras, somendo-se a um grande numero de
atividades, o que indica estar havendo maior dinamismo em termos de movimentaggo des
insténcias constitutivas do Orgamento Participativo.

Esse é um fato muito positivo, porque néo s6 auda a melhor diagnosticar os
problemss urbanos, quer dizer, conhecer a cidade a partir dos problemas detectados pelas
comunidades, como também a partir dos problemes e potenciais setoriais que os conselhos e
os diferentes organismos sociais vém identificando. No caso particular dos conselhos,
destague-se o fato de que eles tém um importante pgpel no diagnéstico qualificado de cada
situac@o setorial especifica: salde, educagfo, cultura, geracéo de renda, mulheres, assisténcia
social, dentre outros setores. Portanto, tomase importante insistir na necessidade de
aperfeicoar essa articulacd entre as insténcias do OP e as demais instancias, dentre elas
podemos indicar o PREZEIS, cuja posicdo no sistema geral de plangjamento e gestéo do
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Recife esta, desde o inicio do governo de Jédo Paulo, claramente tensionado. Para o
Secretério Jo&o da Costa, a questéo correlaaa integracdo dos Conselhos ou asobreposicéo do
OP emrelacdo ans outros espagos esta postacomo uma tenséo especifica. Vejamos:

“No PREZEIS € uma ooisa eecifica.. hd um
tensionamento advindo da inconpreensio do procesn
gue eda ingalado em Recife... hA umdesafio que pred sa
ser construido, porque os diver s atoreshoje prec samse
encontrar numa estrutura... tenos tentado fazer iso com
0 Consdho do Orcamento Participativo de forma ainda
muito indficiente... acredito que no futuro precisanos
criar  um Consdho Municipal de Plangamento
Participativo e que os varios sgores especificos sjam
Camaras Sdoriais ou Carmaras Tematicas’ (bdo da
Costa, Secretdrio de Orcamento Participaivo e Gestéo
Cidada do Recife).

Deve-se destacar, ainda, que no segundo ano do governo de Joédo Paulo um arranjo
nos numerarios dos recursos municipais configurou uma elevac@ da participacdo do item
investimento. Isso foi positivamente favoravel a ampliacdo da margem de dinamizacéo do
Orcamento Participativo e de sua possibilidade de redlizacdo, algo muito diferente daquela
gue foi aexperiéncia do PPB/OP.

A questdo crucial dessa mudanca é uma maior integracéo entre o que a prefeitura
temparainvestimento e o que o OP pode decidir ou demandar. Na experiéncia anterior, havia
uma irracionalidade na forma de goresentar um dado plano de investimento. Havia o
orcamento do OP, o orcamento do PREZEIS, o orcamento do Programa Parceria hos Morros
e, aémdisto, haviatambéminvestimentos menores (de agcdes consideradas de pequeno porte),
gue néo constituiamo plano de investimentos do PPB/OP. Eramtidos conp agdes isoladas de
Secretaria, ou seja, esses investimentos eramtratados de forma dispersa entre as secretarias e,
no final, ndo se sabia o total do que cabia ao PPB/OP, e muito menos o que havia sido
executado por cada umadessas partes.
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No ultimo balango da Secretaria de Orcamento Participativo e Gestdo Cidada do
Recife, o quadro de plangjamento e execucép dos investimentos goresentado € bestante
paositivo, conforme abaixo:

Quadro4
Recife —Per nambuco
Balanco da execucao or camentéria do Or camento Par ticipativo - 2001 e 2002

QUADRO DAS ACOES CONCLUIDAS~OU A EXECUTAR TOTAL
EM EXECUCAO
N° de obr as / agbes 304
apr esentadas no per iodo 214 0
(2001 e2002)
Investimentor edizado 45, 8 milhdes 7.9 milhoes 53,7 milhdes
(emR$)
% de Investimento r ealizado 85% 15% 100%

Fonte: Prefeiturado Red fe/Secret ariade Orcamento Parti cipativo e Gestdo Cidadad do Reci fe, margo/ 2003

Esse balanco insere o plano de investimento no seguinte contexto: em 2002, o
orcamento total do municipio foi de, goroximadamente, um bilh&o de reais, e o plano de
investimento alcangou, conforme vimos acima, a quantia de 53,7 milhdes, discutidos e
espacializados a partir das plenariss do Orcamento Participaivo, sendo executados 45,8
milhdes dessetotal.

Segundo a propria Secretaria de Orcamento Participativo e Gestéo Cidadd, a média de
execucéo orcamentaria no PPB/OP do govemo anterior aingiu 1,2 milhdes/ano, somando
entéo, goroximadamente, 4,8 milhdes durante os quatro anos. Comparando com outras
capitais, essa mesma secretaria declara: O plano de investimentos de Porto Alegre temum
orcamento anual de 1,2 bilhdes, e 29 milhdes séo executados pelo Orcamento Participativo;
em Belo Horizonte, o orcamento total chega a ser de 1,8 bilhdes, e o plano de investimento
executado no Orcamento Participativo é de 30 milhdes de reais. Confirmadas tais cifras,
estaria 0 Orcamento Participativo do Recife emplacando uma soma consideravel de recursos,
associada auma messade participacdo comalto valor quantitetivo.
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A compreensio dessas mudancas € essencial para que nos perguntenos o que elas tém
a ver com a questéo do planejamento urbano e sua gestd. Em nosso ponto de vista, hauma
estreita relagcéo entre processos e resultados, herancas e continuidades, o que significa que
gueremos afirmar a indissociavel integracdo entre Orcamento Participaivo e Plangjamento
Urbano, sob pena de comprometermos os idearios do aivismo democrético e da govemanca
democrética local. Portanto, compreender processualmente esse mesmo arranjo institucional é
bésico para problematizar os elementos que na aualidade orientam a I6gica da participacéo
popular no seu planejamento urbano e, mais ainda, na sua gestéo, pois, mesmo recente e
renovada em Varios aspectos, a experiéncia do Orcamento Participaivo na gestdo atual ja
apresenta sinais de insuficiéncias, exigindo corregdes conforme aguelas indicadas pelos
proprios delegados e delegadas participantes de sua dinamica atual. Tais contribuigdes foram
formuladas e gpresentadas na avaliag@ intema da CoordenagZo do Orcamento Participaivo
(COP) e na reuniéo deste Ultimo com o secretariado municipal e o Prefeito, em 27/07/2002,
no Fortedas Cinco Pontas, aqual estive presente como pesquisador.

As contribuigdes resultam da experiéncia que os conselheiros membros do COP
desenvolveram durante um ano e sete meses, no exercicio periddico de coordenacdo politica
da agenda dada pelas plenarias populares nas regibes administrativas e, também, do exercicio
de consolidacdo final dos quadros microrregionalizados de demandas e sua caracterizagéo em
investimentos publicos. Nesse sentido, sintetizaremos a leitura de um fendmeno tipico de
gestéo, cuja carecteristicaprincipal, no nosso entendimento, é atentativade realizar a“ critica
da praica’ sobre o plangjamento desse arranjo institucional, tido pela administracéo
municipal como sendo o instrumento central de planejamento das politicas publicas e da
descentralizacéo das aividades degoverno.

Em primeiro lugar, foram identificadas lacunas quanto a qualidade das informagdes
geradas na dindmica do OP e em relagéo a Plano de Investimento Municipal que, dentre
outras razdes da formulagdo critica coletiva, néo havia sido finalizado em tempo habil.
Conforme sabemos, o Plano de Investimentos apresenta em detalhes o quadro final das
demendas, sua localizacéo e caracterizagéo do ponto de vista urbanistico — quando € o caso —
e a quantia prevista para cada demanda, 6rgéo responsavel, etc. As origens dessas lacunas,
segundo os membros do COP, estavam associadas as dificuldades porque passavam as
Secretarias para que fosse realizado o repasse das informagdes detalhadas dos investimentos
ao CORP, situacéo também vivida pela antiga coordenacdo do PPB/OP, na gestéo de Roberto
M agalhées.
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Além da inabilidade com os processos conplexos de orcamentacéo corriqueira dos
recursos governamentais, 0 COP, repleo de responsabilidades quanto a gorovacdo e
consolidaczo do Plano de Investimento,” estava sendo portador de insatisfagdes quanto ao
cumprimento emtempo hébil do ciclo do Orcamento Participativo e, evidentemente, atacando
uma questéo que, teoricamente, e assim esta previsto no PPA, seria resolvida pela agenda do
Comando Politico e Estratégico da Prefeitura, formedo pelo prefeito e Comisséo de
Coordenacd Geral do Govemo.

Em segundo lugar, foram gpresentados limites quanto a viabilidade do paradigma do
Orcamento Participativo como o centro da gestéo do Govemo, desde o n&o-funcionamento do
grupo intersecretarias no OP a auséncia de secret&rios de govemo nas reunides do COP,
principalmente agueles que formalmente tém assento nesse Conselho. Essa lacuna, na
verdade, expressa toda a dificuldade do que € promover a intersetorialidade da maquina
administrativa, mesmo gue €ela esteja prevista como um pressuposto do sistema de gestéo, a
partir dos chamados Programes Integrados.

Em terceiro lugar, ficou evidente que, do ponto devistada metodologiado Orcamento
Participativo, existe pouca clareza quanto aos nexcs, as fungdes praticas e de relacionamento
entre as insténcias do OP (COP, Foruns de Delegados e Comissdes de Fiscalizagdo e
acompanhamento de Obras e Programas) e aos demais arranjos institucionais do municipio
(Conselhos Setoriais, PREZEIS e Conferéncias, dentre outros), de modo que néo fluem os
entendimentos coletivos sobre o lugar que cada uma dessas instancias e arranjos institucionais
assume no sistema de gesté municipal, muitas vezes tratados como superpostos na relacéo
com o planejamento setorial tematico.

Ainda nesse contexto das lacunas de ordem metodoldgica, a aual gestéo deixou
transparecer tratar com relativizacéo as urgéncias demandadas de renovacéo, reformulacio e
readequacéo do atual Regimento Intemo do OP, desde a metodologia reldiva ao ciclo da
participacdo e periodizacddo das plenédrias, até o tempo de mendato do delegado/a, que
atualmente é de um ano e passaria para dois, segundo o pleito gpresentado, de modo que,
assumidas essas mudancgss, seriam enfrentados os problemes reldivos a fao de que

' Conforme indica o Regimento Interno dos Féruns e do Conselho, no Capitulo VI, que trata das competéncias do COP, o artigo 28 da
amplos poderes ao “ Conselho Municipal de Gestdo Democratico do Orgamento Publico”, incluindo a apreciacdo e a emissdo de resolugdes
para alterar no todo ou em parte a “proposta do Governo para a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO... e a proposta de Or¢camento
Anual...”, mesmo antesdo seu envio & Camara de V ereadores (Regimento I nterno, Recife, abril de 2002, pp. 24 - 27).
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delegados e delegadas ndo conseguem acompanhar as agies tidas como prioritarias durante
seu mandao, posto que esse é obrigado a encerrar-se (ou renovar-se) mesmo antes da
execuczo da obra.

Nesse particular, permitimo-nos fazer uma observacdo: os membro do COP
expressaram uma demanda de reformulacéo do ciclo do OP, visto que ele promove uma
dinamica de muitas reunides num curto espago de tempo,™® além de terem requerido uma
reformulaggio no periodo de mandato do delegado de um para dois anos. E dbvio que o ciclo
do OP se goresenta com uma intensidade e ritmos preocupantes, mes Ndo parece sensato que a
postura do govemo seja a de relativizar tais demandas de reformulacdo. Sobre isso
Boaventura de Souza Santos alerta para os riscos da rotina da mobilizagdo e da mobilizacdo
da rotinanuma experiénciade Orcamento Participativo:

“Uma idéa desegabilizadora que conssgue transformar-
se empratica ugentavd corre sempre o risco de perder o
seu potencial desedabilizador a medida que 0 UCesSD
aumenta. A rotina da nobilizacdo atrai uma nobilizagdo
da rotina. A partidpacdo permanece elevada, mas 0s
cidaddos comuns ser8o gradualmente subgituidos por
cidadéos particpativos egpedalizados. O dilena aqui €
gue, embora, a radicalizacdo deda exeriénda sja a
Unica arma oontra a rotinizagdo, exide, contudo, um
limte intermnavd além do qual a radicalizacio ira
conpromgter irreversvelmente o uces da experiéncia.
N&o h& saida para este dilema. No entanto, a tensdo que
ela cria poderd ser, da propria, udentavd -—
contribuindo assm para a continuagdo, ainda que
permanentemente  problematica, do ceso da
experiénda -, dede que os partidpantes se enmpenhem na
auto-aubversio reflexiva: com igo quero dizr una
radicalizacdo condante da consciéncia politica centrada
nos limtes da radicalizacdo da pratica politica concreta”
(Santos: 2002: p. 546).

16 A propésito, o ciclo do OP para 2003 previu a realizagé@o de 48 Plenarias Regionais, 8 Plenérias Teméticas e 550 Plenérias I ntermediarias,
todas elas no periodo de 31 de margo a 16 de j unho.
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Por fim, foi identificada uma quest&o limitante central, inerente a0 chamedo ciclo do
Orcamento RUblico versus o ciclo do Orcamento Participativo: a lentiddo das respostas
técnicas de formulago dos projetos que se referem as demandas eleitas em plenarias, como
acdp aser executada no ano seguinte ou, em mMuitos casos, no ano vigente. Essa questéo foi
diretamente associada a0 “emperramento da magquinada URB”, pela avaliagd do COP. No
entanto, tal lentidd n& tem uma origem exclusiva ai. Incidem, também, fatores extemos, a
exemplo da ja conhecida estratégia das empreiteiras de “fabricacio de rebaixamento de
custos”, objetivando vencer um determinado processo licitatdrio de uma obra qualquer e, téo
logo iniciada sua execucéo fisica, elas requerem, por meio de um termo aditivo ao contrato,
Mais recursos para continuar a acéo, alegando 0 aumento dos custos no periodo, promovendo
umretraimento em suaexecucéo, parando, portanto, acbrano seu ponto quase inicial.

A questdo que dai resulta, contra aqual os diferentes membros das coordenagbes do
Orcamento Participaivo vém reagindo - desde a gestdo de Roberto Magalhdes aé a de Jodo
Paulo - € que 0 “emperramento da maquina’ produz um fenémeno politicamente indesejavel
(as chamadas “obras pendentes”) tanto para as liderangas comunitérias, que sfo cobradas
diretamente pelapopulacéo de suas regides, como parao govemo, emtomo das quais a gestéo
atual barganhou dividendos politicos ao assumir e executar, no primeiro ano de seu mandato,
muitas daguelas que foramtidas como prioridades do entéo PPB/OP.

Mais complexa, por envolver tanto praicas administrativas tradicionais (as herances)
como continuidades e tentativas de inovacdo em termos de planejamento urbano, trazendo a
tona as reais dificuldades de promocéo de rupturas — que exigem um tenpo de longo
convencimento e ampla abertura ooletiva @ novas aprendizagens -, essa problematica
exprime uma questdo de natureza conceitual que se revela por meio de uma divisdo entre as
tecnicalidades do plangjamento urbano de orientagdo “fisicoterritorial classica” e o
“plangjamento e gestéo urbanos autonomistas”.

Essas diferentes tipologias de abordagens do plangjamento urbano séo reveladoras da
condicdo em que se encontra inserida a probleméatica urbanistica local e sua desafiadora
relacd com a participacdo popular via Orcamento Participativo. Para SOUZA (2002), o
primeiro ideario (“planejamento fisico-territorial classico’), cuja idéia-forca central é a
modemizacéo da cidade, a ordem e a racionalidade proprias do Modemismo, € referenciado



por um pegqueno grau de interdisciplinaridade e 0 méximo que consegue preconizar emtermos
de aberturapara com a participagdo sdo as formas de pseudoparticipagio.

Quanto a0 segundo ideario (“plangjamento e gestdo urbanos autonomistas’), a idéia-
forca central € a autonomia individual e coleiva do planejamento, 0 que concorre para que
muitas das questes de filiacdo estética sejam deixadas para uma outra alcada decisoria (a
coldividade organizada), realizando tanto uma critica ao paradigma disciplinar, ao se valer,
portanto, de um alto grau de interdisciplinaridede e do pressuposto da “legitinidade do
plangjamento e da geddo atrelada a particdpagdo dos envolvidos no marcos de una
igualdade efetiva de oportunidades de participacdo nos procesos deci 0rios’ (Souza: 2002:
p. 212).

Tomedos como parametros para analisar o est&gio aual dessa probleméaticano Recife,
€ mais sensao falar de um estégio de regprendizagem técnico-administrativa, posto que o
Orcamento Participativo promove tanto uma dinamica de muita movimentacéo e demanda no
interior da maguina govemamental, tanto pelo fato que, em oposicéo a essa dinamica nova,
resiste uma velha e prepotente prética administrativa tecnocrética. Nesse aspecto, o acumulo e
vivéncia do Orcamento Participaivo pouco fez avancar em dire¢cdo ao ideario do
planejamento e gestdo urbanos autonomigas.

23 - Abordagem comparativa da experiéncia de Orcamento
Participativo no Recife no periodo de 1997 a 2002

Para fins de comparagéo das experiéncias de Orcamento Participaivo (de 1997 a
2002), trabalhamos com duas perspectivas metodolégices:

A primeira, sintetizada no quadro a seguir, resulta da pesquisa focal realizada com 40
delegados e delegadas do Orgamento Participaivo (do PPB/OP e do atual OP), liderances
comunitérias da RPA 4 e membros do PREZEIS e de ONGs locais, quando solicitamos que
livremente aribuissem um valor de referéncia (péssino, regular, bom ou ¢tinp) para cada
itemde avaliacéo (articulacéo entre 0s epagos, recur s invegidos/ obras realizadas; modo
de debater / destinar recursos, trabalho conjunto entre as <ecretarias, respeito as
ddiberagbes da coordenacdo do OP; capacddade de sodalizar as infornacdes, capacidade
dearticular “ pequenasobras’ com*grandesobras’).
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Quadro5
Recife — Pernambuco
Avaliagéo compar ati va do Or camento Par tid pativo — 1997 a 2002

Gestao de Rober to Magal hdes Gestéo de Jodo Paulo
Item de Avaliacdo (1997 a 2000) (2001 e2002)
Péssimo | Regular Bom 6timo | Péssimo | Regular Bom otimo
Articulac@o entre 19 07 02 - 02 09 19 09
0S espaccs
Recursocsinwvestidos | 14 12 - 01 02 06 26 07
/ obr as redizadas
Modo de debater / 14 11 02 - - 10 17 10
destinar recurscs
Trabalhoconjunto | 09 16 02 - 01 13 13 03
entre as secretarias
Respeito as
deliber actes da 17 08 02 - 02 08 18 12
coor denagéo do OP
Capacidade de
sodializar as 19 06 01 01 - 14 13 12
infor magoes
Capacidade de
articular “pequenas| 16 09 02 01 - 10 19 08
obras” com
“grandes obras’

Fonte: PesquisaFocal. 2002

O que se pode apreender desse quadro € que o0 grupo aribuiu uma avaliacdo de
Péssimo a Regular ao PPB/OP, na gest&o de Roberto M agalh&es. Bom e Otimo nZo obtiveram
uma avaliacdo substantiva, prevalecendo mesmo Réssimo e Regular no conjunto dos itens
sugeridos para a avaliacéo. Destagque-se o item “ Trabalho conjunto entre as secretarias”, que
obteve a maior pontuacéo, Regular, superando aavaliacéo dagestdo do periodo 2001 e 2002.
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Quanto a gestdo de Jodo Paulo, o Orcamento Participaivo teve o seguinte
desempenho: o grupo dribuiu uma avaliacdo positiva no geral, prevalecendo o item Bom
como a avaliagéo principal. O grupo também pontuou como Réssimo os itens “Articulacéo
entre os espagos” e “ Respeito as deliberagbes da Coordenacdo do OF', fato que ndo significa
um questionamento central a experiéncia, mas que deve ser considerado como um elemento
importante desde entdo, ja que s os itens motores do maior ou menor dinamismo do
instrumento Orcamento Participativo.

A segunda perspectiva metodologica adotada foi comparar as experiéncias de
Orcamento Participativo, no periodo de 1997 a 2002, a partir de um elenco de caegorias
analiticas principais (Formes de gest&o; Mecanismos de controle social; Atores envolvidas,
Formes de regulagdo; Relacéo entre os niveis de governo;, Relagbes contratuais entre o
publico e o privado; M ecanismos de financiamento; Politicas pUblicas para o setor, e Niveis
dedescentralizacép), que goresentaram o panorama abaixo:

Quanto as Formas de geddo, no periodo 1997 — 2000, o PPB/OP era coordenado pela
Secretaria de Politicas Sociais e constituiu uma forma de gestdo de “politica social”,
caracterizada pelos baixos recursos executados e pela focalizacd das demandas. Seu
deslocamento de uma dindmica intra-secretarias foi notorio. No periodo 2001 — 2002, foi
criada a Secretaria de Orcamento Participaivo e Gestdo Cidada, que passa a coordenar o OP.
O novo govemo preconizard nas intengbes os idedrios do plangjamento participativo, a
integracé do OP comdemais canais/conselhos locais e a montagem do plano de investimento
para acidade!’

Em relacd aos Mecanisnps de controle socal (1997 — 2000), o PPB/OP estava
referenciado nas seguintes instancias: Forum Geral; Coordenacéo Geral; Plendrias de RPA e
Microrregibes, Coordenacdo Local; Camaras de Assessoria e Comissdes Locais de
Acompanhamento. No periodo 2001 — 2002, além das instancias verificadas no periodo
anterior (muito embora com outras nomenclauras), o Orcamento Participaivo esta
referenciado em novas instancias setoriais que sfo as Plenariss Teméicas (Educacéo,
Assisténcia Social, Desenvolvimento Urbano e Ambiental, Salde, Mulher e Qultura) e a
Assembléia Municipal de Delegados.

o Nesse particular, O PPA (Plano Plurianual 2002-2005) estabelece a visdo de Plang amento e Gestdo dessa administragdo, ao afirmar que
“0 novo modelo de gestdo tem no Orgamento Participativo o instrumento central de planejamento das politicas publicas e da
descentralizagé@o das atividades de governo”. Assim, estd impl icito sob qual forma de gestdo se estruturara a administracéo.
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No periodo 1997 — 2000, os Atores envol vidos estavam formalmente regulamentados a
partir do regimento intemo do PPB/OP: 50% de delegados eleitos em plenérias de entidades
comunitérias por microrregioes e 50% nas assembléias populares. Na Coordenacéo Geral
estavam delegados eleitos, representantes de ONGs e do poder publico. Jano periodo 2001 —
2002, qualquer cidadd maior de 16 anos e residente no municipio tem sua participacéo
assegurada, tanto para votar como para ser votado. Esse principio tem animado o
envolvimento de varios segmentos associativos das mais diferentes formes e naurezas
organizacionais, para além daguelas ja conhecidas. Haque se registrar a participacdo prevista
dos Conselhos locais nessa dindmica. De modo geral, o quadro dos atores envolvidos,
segundo a Prefeitura do Recife, mediante informagbes da Secretaria de Orcamento
Participativo e Gestd Cidade, de 2003, € o0 seguinte: no PPB/OP, entre 1997 e 2000,
participaram 3.214 pessoas de suas reunioes, sendo 375 do Forum de Entidades e 28.390 das
Plenarias Populares, que juntas elegeram 470 delegados (sendo 197 delegados do Forum de
Entidades e 273 de Plenarias Populares), perfazendo um total de 34 reunibes do PPB/OP (17
do Forum de Entidades e 17 das Plenarias FPopulares). Durante os anos de 2001 e 2002,
participaram do Orcamento Participativo 109.048 pessoas (42.067 em 2001 e 66.981 em
2002), elegendo 1.289 delegados em 2001 e, em 2002, um total de 2119 delegados,
consolidando, ao final dos dois anos, 92 Plenérias Regionais, 15 Plenarias Teméaticas e 1.073
Plenarias Intermediarias.

Quanto as Formas de regulagéo nos dois periodos (1997 a 2000 - 2001 e 2002), o
Orcamento Participativo é, em geral, uma modalidade de gestéo publica, cuja dindmica se
baseia na participacdo direta da populacdo no ciclo de planejamento do Orcamento Riblico do
municipio. A participagdo ajuda a definir as prioridades e aorganizar o plano de investimento
para 0 ano seguinte. Formalmente, 0 OP ndo esta regulamentado por lei, mas tem sido
adotado como uminstrumento e/ou metodologia de gestéo do municipio, conforme os demais

gue existem.

A Relacdo entre os niveis de governo, no periodo de 1997 — 2000, administrada a
partir da Secretaria de Politicas Sociais, goontou muitas dificuldades na experiéncia do
PPB/OP, notadamente aguelas relecionadas com a convivéncia entre os Varios niveis
intragoverno e entre o Executivo e 0 Legislativo. O saldo desses problemas foi a quase
extincdo do PPB/OP pelos vereadores do municipio, gerando umvisivel comprometimento da
lealdade da base governista do Executivo, alémde reagdes criticas por parte das organizagdes
populares locais e da oposicédo na Camara dos Vereadores. No periodo 2001 — 2002, essa
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relacdo € dada a partir da Secretaria de Orcamento Participaivo e Gestéo Cidadd, pela
constituicdo da Comisséo de Coordenagdo Geral do Governo cuja funcdo éavaliar e reorientar
a principais diretrizes da gesté. Quanto a relacdo Executivo, Legislativo e OP, nenhuma
tensdo foi desencadeada aé o momento, apesar da lei sancionada pelo prefeito Roberto
Magalh&es, no final de sua gestdo, que gpaziguou o confronto aberto entre os vereadores e o
Executivo, a qual permite aos vereadores indicar até 10% do total de recursos para
investimentos e 8% do total de recursos na area cultural. Essasituacéo reveladois fendmenos:
O primeiro é a dessimetria em termos de convivéncia entre 0 Executivo e o Legisldivo,
independentemente da alianga €/ou hegemonia que o primeiro exerca quando 0 assunto em
pauta € radicalizar a democrecia participaiva e seus instrumentos;, e a segunda € a
inaplicabilidade pratica e objetiva dos cem por cento que existe para investimento,
minimizando, ainda que parcialmente, as intengdes de participacdo popular sobre a totalidade
dos recursos para investimento anunciadas pelo govemo Jodo Paulo.

Quanto as RelacBes contratuaisentre o publico e o privado, € sabido que ela se faz
historicamente entre os setores publico (govemos) e privado (enpresas €lou organizacOes
prestadoras de servigos). Tais relagdes se estabelecem, em termos tedricos, a partir do
principio da prestacéo do servigo naqueles itens que o Estado operacionalmente ndo suporta,
ou por outra razéo prefere descentralizar/delegar para outrem. No periodo 1997 — 2000, o
baixo grau de dinamica e coesdo intema compreensiva em termos de gestdo partilhada
diagnosticado nesse periodo ajudou a configurar no PPB/OP relagdes que ficaram conhecidas
pelo seu goelo clientelista, de forma que a politica de gestéo do planejamento teve seu ritmo
processado pelas conjungdes e interesses dos relacionamentos expressos entre 0 Executivo e
as liderancgas do OP e entre o Executivo e 0 Legislativo. No periodo atual, ha uma tentativa de
se estabelecerem critérios objetivos, impessoais e universais para designar o patamar dessas
relacbes. No entanto, problemas relacionados a processos licitatorios e de cumprimento de
compromissos basicos de prestacéo de servigos séo visivels e incomodam, conforme
demonstramos, tanto as liderancgas populares, como o gestor publico.

Nos dois periodos, os Mecanisnos de finandamento, obedecem as mesmes logicas:
sdo oriundos dos recursos municipais do item orcamentario “ Investimentos® . No entanto, para
0 periodo 2001 — 2002, o percentual disponibilizado para o Orcamento Participativo
aumentou substancialmente se comparado a todas a outras inicidivas anteriores,
configurando um novo quadro de consegiente aumento da participacdo popular na sua
dinamica, conforme foi apresentado. Isso é particularmente importante, pois existem outras
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experiéncias municipais de Orcamento Participaivo que estabelecem direcionamentos entre
montante arrecadado (no IPTU - Imposto Predial Territorial Urbano, por exenmplo) e no
montante final para a deliberacéo popular, de modo que o financiamento possivel das agdes
dependera da quantia arrecadada em apenas uma de suas fontes de receita e né do conjunto
ou da maior parte dessa mesma receita. No entanto, conforme foi anunciado pelos jomais
locais, em margo do corrente ano, as cifras do Orcamento Participativo para 2003 sofreréo
uma reducéo de 30%, ao passo que 0 govemo municipal prevé um aumento na participacéo
dos auais 67 mil participantes em 2002, para 80 mil em2003.

Em relag8o as Politicas publicas para o stor, no periodo 1997 — 2002, o PPB/OP
estava ligado as politicas e agbes desenvolvidas pelas seguintes secretarias: Politicas Socialis,
Salde, Educacéo, Qultura, Desenvolvimento Econémico e SEPLAM (incluindo os 6rgéos
URB e EMLURB), sendo que sua coordenacd administrativa era feita pela Secretaria de
Politicas Sociais. No periodo 2001 — 2002, o Orcamento Participativo, da mesma forma, esta
ligado a um amplo leque de secretarias. A novidade é que no novo modelo de OP as agdes
plblicas das éress de habitacdo, pavimentacfo, drenagem, saneamento basico, iluminacéo
publica, educacéo, salde, assisténcia social, cultura, lazer, esportes e trabalho e renda estéo
claramente conformes com os termos de organizagéo do plano de investimento. De acordo
coma Lei N.° 16.662/2001, Capitulo 111, Secdo XVII, que criou a Secretaria de Orcamento
Participativo e Gestdo Cidada como um 0rgéo superior, subordinadadiretamente ao Gabinete
do Prefeito, essa Secretaria constitui o nicleo central do sistema de participacéo popular na
administracd. O artigo 40 dessa Lei indica as aribuigcdes da Secrdaria: | — Assessorar 0
Prefeito na ampliagdo da participaco popular na gestdo do municipio; 1l — Organizar o
Programa de Participac@o popular na elaboracéo do orcamento do municipio; |11 — Estudar e
propor medidas para anpliar 0s espagos de participacdo direta dos cidaddos na
Administracdo, e IV — exercer outras aividades correlatas com as suas aribuigdes. Nessa
mesma Lel, duas outras referéncias chamam a nossa aencéo paraa existénciade elementos de
articulacdo interna do governo: a primeira, ligada a Secretaria de Govemo, cujo Orgéo é
tratado como o centro do sistema de articulagéo politica do governo municipal, cujo artigo 7°
sentencia: “E atribuicio da Secretaria de Governo articular politicamente o Governo
Munidpal nas esferas intra e intergovernamrental, bem cono o sgtor privado emgeral”; a
segunda referéncia € em relacdo a Secretaria de Plangjamento, Urbanismo e Meio Ambiente,
gue, no inciso Xl, estabelece como uma de suas aribuigbes “daborar, subnmetendo ao
procesn de partidpagdo popular coordenado pela Secretaria de Orcamento Partic pativo e
Gestdo Cidada, os projetos de le de direrizes orcamentarias, do Orcanento Anual e do
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Plano Plurianual do Governo Municpal, em articulacdo com as denais secretarias’ . (Lei
Municipal N. ° 16.662/2001). Essa engrenagem toda esteve confrontada com as seguintes
demendas gpresentadas pela populacéo que participou das plendrias tanto do PPB/OP como
do Orcamento Participativo aual, conforme o quadro aseguir:

Quadro6
Recife —Per nambuco
Balanco compar ativo das demandas ao PPB/OP e Or camento Par tic pativo
no per iodo entre 1996 e 2002

Demandas Periodo
apr esentadas (1996, 1997, 1998) (2000/2001)* 2002
Pavimentacéo e 614 82 200
Dr enagem
Saneamento B&sico 06 08 04
Trabalho e Renda 04 _ 11
Salde 68 166 65
Educacao 72 103 24
AssisténciaSod al _ 104 02
Cultura 106 267 _
Lazer e Esportes 25 _ _

Fonte: Prefeiturado Red fe/Secret aiade Orcamento Parti cipativo e Gestdo Cidadd 2003
* Induindo as pendénd as que fi caram do PPB/OP (1996 & é 2000).

Por fim, quanto aos Nive s dedescentralizacéo, em geral as carecteristicas das formes
degestéo tendemaindicar emquenivel se deu ou dard a descentralizagéo no interior de cada
governo. A experiéncia do periodo 1997-2000 avangou pouco nesse sentido, mesmo em
termos de formulacéo e diretrizes gerais em documentos de valor institucional. Quanto a
experiéncia atual, passos importantes tém sido dados com vistaa ampliar a descentralizagéo
administraiva e, mais do que isso, a aticulacédo das agdes e seus respectivos Orgaos
responséveis, mas ainda distantes de uma perspectiva que integra e faz fluir acbes sem que
problemss sejam gerados imediatamente, razéo pela qual abordaremos no proximo Capitulo,
com ceticismo, as possibilidades de estar em curso uma estraégia de governabilidade e
governangademocrdica rumo ao planejamento participativo, contrastando coma viséo oficial
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corrente de que o Recife desenvolve hoje “um proceso de planejamento participativo” ,
conforme se nos gpresenta no site da prefeitura (www. recifepegov br).

Neste segundo Capitulo, procuramos agoresentar as principais caradteristicas das
experiéncias de Orcamento Participaivo, destacando as consequiéncias que elas imprimem ao
sistema geral de plangjamento do municipio e a credibilidade do instrumento Orcamento
Participativo a partir dos elementos que diminuem a cgpacidade de promog¢ao de sinergias no
sistema geral de plangjamento urbano e gestéo do municipio - quase todos inerentes aos
Ciclos de Planejamento do Orcamento Plblico e do Orcamento Participativo, conforme foi
nossa compreenséo ja gpresentada no primeiro Capitulo. Buscamos recuperar as razoes
historicas recentes da relacéo entre Orcamento Participaivo e Plangjamento Urbano na
Cidade do Recife, desde 1997 a 2002, destacando seu potencial de produzr conflituosidades
e, portanto, questionar a credibilidade do instrumento Orcamento Participativo.

Nossa preocupacdo foi destecar os lugares que o Orcamento Participativo foi
ocupando nas dinamicas de planejamento urbano e no sistema de gestdo do municipio durante
a administragbes de Roberto Magalhdes e de Jodo Paulo. Dessa forma, pudemos observar
como o Orcamento Participaivo produz toda uma movimentacdo, ainda mais quando essa é
analisada a partir de uma perspectiva conparaiva entre as duas gestdes administrativas, de
modo que renovamos nossa intencéo de considera-lo como um espago de participagcéo e um
instrumento de gestéo eivado de elementos produtores de rupturas e permanéncias,
descontinuidades e herancgas, goresentando como hipotese central que esse mesmo Orcamento
Participativo sofreu, como ja demonstramos, umtratamento diferenciado no periodo continuo
das duas Ultimas administragdes municipais.

Para nos, essa forma diferenciada de tratamento flexionou uma rapida oscilaggdo na
adocdo develhos e novos paradigmas de planejamento urbano e de suagestéo, caracterizando
€5S€e Processo cono tensio da indefini gio orquedrada, a partir do agucamento dos limites da
experiénciado PPB/OP, e intencdo da definicdo ddiberada, quando a atual experiéncia do
Orcamento Participaivo passou a ter centralidade no sistema da gestdo municipal, e
congtituindo um plano de investimento para dar sentido a essa centralidade. Resta-nos
perguntar se estamos rumando para uma estratégia de plangjamento participaivo com todo
esse acimulo, tensdes e intengdes, questéo a ser problematizada no terceiro Capitulo deste
estudo.
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3 - Sobre as ligbes de governabilidade e de governanca

democr ética: rumo ao planejamento ur bano par tici pati vo?

3.1 - As primeiras lices sobre os limites do fazer planejamento
urbano democraético e participativo

A questdo que nos interessa daqui por diante € construir referéncias para o debate
acerca das gprendizagens ou das licGes de govemabilidade e de govemanca democrética, a
partir do lugar do Orcamento participaivo hoje, tendo como centro tanto o Govemo e sua
maquina administrativa, como a participacdo popular mobilizada nessa esfera, ou sgja,
partimos do entendimento de que intengdes e tensbes No processo participativo e no esforgo
de planejamento democratico produzem outros gprendizados na cena publica local, motivo
pelo qual queremos disautir se tais gprendizagens e acurnrulos podem conferir ao discurso
atual do plangjamento e gestéo locais uma caracteristica em curso de plangjamento urbano
participaivo.

Quanto a participac@ popular e sua incurséo no exercicio do plangjamento urbano,
por meio do Orcamento Participativo, parece-nos visivel que muitas sdo as gorendizagens,
constituindo a propria (participacéo popular) o substrato para uma praica democratizante da
gestédo municipal. Tanto desenvolve uma postura pro-ativanadefinicdo das politicas publicas,
como dispde de uma leitura critica acerca do processo em curso, conforme veremos adiante.
Esses dois movimentos s20 as bases fundantes para um est&gio de plangjamento urbano mais
democréico e participativo, principalmente quando se fazem ouvir objetivamente e s
valorizadas enquanto indicadores de autonomia da sociedade civil frente aos encantos das
gestdes administrativas com principios democratico-populares.

Conforme ja dissemos, a mudanca no padréo de intervencéo do Estado corresponde,
também, uma mudanca no padrdo de intervencdo da sociedade civil. Por essa razéo, é preciso
estar atento aos limites que o planejamento impde aseus interlocutores, ainda mais quando ele
se propde democrético e participativo, de modo que a sociedade civil reconfigura sua
intervencéo, a medidaque encontrano governo espaco cgpaz de suscitar novas compreensoes
sobre os desafios do exercicio participativo do plangjamento urbano, sem empecilhos
politicos comuns s aventuras da pseudoparticipacéo.
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Erminia Maricao, ao tratar dos limites do fazer plangjamento urbano democratico,
adverte para a impossibilidade de se tomar o ambiente construido independentemente da
sociedade que o constréi, ou seja, € a partir da cidade como campo de Iutas e de conquistas
gue poderemos aprofundar o diagndstico relativo aos limites do planejamento democratico
(Maricao:2001).

E ndo s@ poucos os limtes, a comecar pelo fendmeno da descontinuidade
administrativa que, ndo existindo pacto social mais amplo cgpaz de assegurar ao Progranes,
Projetos e agbes, assim cOmo aos espagos e instrumentos participativos, uma posicéo
hegembnica no sistema de gestd municipal, pode gerar retrocessos em conquistas ja
alcancadas em termos de democratizacdo das esferas publicas no didlogo entre Governo-
Sociedade Civil.

E comum govemos recém-eleitos quererem produzr uma marca propria de gestZo,
geramente implantando algum novo processo participativo, cuja caracteristica €
desconsiderar 0 acimulo (as herangas) produzido pelas organizagdes da sociedade civil na
dinamizacdd de um ou outro espago ou Conselho. Por essa razéo, nosso estudo faz esse
movimento de recuperacéo dos acumnrulos tanto da participacdo popular como das iniciaivas
de govemos passados, querendo afirmar com isso 0 sentido processual e historico que esta
presente no fazer planejamento urbano, de modo que nos orientamos paraconcebé-lo, naatual
experiénciada cidade do Recife, como parte indivisivel das herancgas, rupturas, continuidades
e descontinuidades de todas essas aprendizagens. Portanto, um dos desafios para que sejam
engrenadas as bases de um plangjamento urbano mais democr&ico e participativo é
considerar os aciimulos existentes, tornando permanentemente visiveis os conflitos sociais em
tomo das questdes correlatas ao direito a cidade e a democraizacéo da gestéo, notadamente
em funcdo do incansavel direito de os mecanismos ja experimentados continuarem a ser
aperfeicoados e do indelegavel direito de promocgéo do contraponto critico e auténomo dos
MoVimentos sociais Nessas inicidivas.

Qutro limite ao planejamento urbano democrético ja se configura antes mesmo do
exercicio de governo, e sua caracteristica principal € a fragmentaco da acgo administrativa.
Segundo Maricao, o discurso govemamental contemporéneo, lanca méo, em geral, dos
idearios de uma gestdo integrada, ao mesmo tempo que pratica o “ loteamento da méaquina
para diferentespartidosgrupose tendéncias’ (Maricato: 2001).



Além do |loteamento, a fragmentacd administrativa pode ter mais de uma razio de
existir: a baixa qualificacéo dos profissionais de plangjamento e sua inorganicidade em
relacéo as reais condigdes urbanistico-ambientais em que vive agrande maioria da populacéo
de uma cidade ou, ainda, a incdmoda convivéncia de planejadores, profissionais da érea e
demais funcionarios que ndo aderem &s iniciativas de producdo de processos mais
democratizantes de planejamento e sua operacionalizacdo (empecilhos administrativos e
operacionais).

Com a fragmentacdo administrtiva e os profissionais inorgéanicos aumentaréo os
desafios de producio de novos diagnosticos, de sua divulgacéo rotineira na cidade real e de
seus indicadores de qualidade de vida, sob o risco de se manter inalterada a “ representacéo
ideologizada da d dade e seus encantos’ , afirma M aricao.

Aumentara também o risco de se produzir umesforgo hibrido de planejamento urbano,
ou sgja, de um lado eivado de intengdes democratico-participaivas a partir do discurso
adotado, mes, na préica, de outro lado, contaminado pelas idéias e pelos comportamentos
administraivos que sempre favorecem a criagdo de processos e dstenas duais de
participacéo, resultando naquilo que Maricato chamou de “ hegenonia governamental de duas
faces’ aqual se realiza tanto pela capacidade de dar visibilidade a um discurso-marketing da
participacdo, como pelos arranjos que sé readlizados internamente no govemo, para que a
fragmentacd administrativa e a inorganicidade do plangjamento se mantenhamsob 0 manto
dainvisibilidade no cotidiano.

Alguns desses limites e gorendizagens do fazer planejamento urbano acompanham a
experiéncia das gestbes administrativas em estudo. No entanto, € na gestéo de Jéo Paulo
(2001 — 2004) que os limites e gorendizagens ganham mais centralidade em nossa abordagem,
dado a0 fato de que essa gestéo estd ancorada em intengdes de principios mais democraticos,
tendo anunciado, inclusive, que o fazer planejamento urbano € o fazer planejamento urbano
participativo. Nosso esforgo serd revelar em que estado foi encontrado o sistema de
planejamento municipal (as herancas), que novas intengdes foram anunciadas (as rupturas) e
guais séo, a partir de nossa viso, os limtes em curso no fazer plangjamento urbano
declaradamente “democratico e participativo” (as continuidades e descontinuidades).
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3.2 - Herangas, intengbes e limites do fazer planejamento urbano no
Recife na atualidade

O fazer plangjamento urbano no Recife, hoje, para além do antincio dos Programes

Integrados, dos Planos Regionais ou “ Territ6rios de Didlogo”*®

, que exigiam todo um esforgo
de coordena;éo, articulagéo e integracéo, esteve e se mantém desafiado a gpresentar suas reais
intengdes de reconstituicéo de referenciais de planejamento urbano, gparentemente relegados

ao segundo plano na administracdo do Prefeito Roberto M agalhdes.

A administracédo de J& Paulo herdou um plangjamento urbano com distintas
caracteristicas, dentre elas uma politicade terceirizacéo na elaboracdo dos principais plancs e
projetos para a cidade, de modo que o0 pensar a cidade estava sendo processado forada esfera
governamental; uma fragilidade na relacdo entre o planejamento urbano e as especificidades e
demendas locais, com alguma excecdo para o PREZEIS, pela sua configuracd politica
ingtitucional mais consolidada um esvaziamento do quadro de profissionais de planejamento
nas diretoriss da SEPLAM; uma setorizacéo de aividades e profissionais na esfera da
administracéo indireta (URB) naqual se encontrava tanto o maior nimero de profissionais da
area de plangamento desenvolvendo aividades sem nenhuma relacdo com os planos que
estavam sendo tracados para a cidade (desenvolvendo actes pontuais e respondendo a
“demandas de balcdn”), quanto o fao de que isso resultou emagdes pulverizadas, semrelacéo
com o contexto onde estéo inseridas, e sem promover interfaces entre os diversos setores, a
exemplo do sistema viério, das ZEIS, do patrimonio historico, por exenplo, e por fim, uma
relacZo frégil entre o plangjamento e o controle urbano.”

Como forma de adensar um novo primeiro referencial ao fazer plangjamento urbano
comyvistaa mudar o quadro acima, conforme nos gopresentou M aria Leonor M aia, ex-diretora
da Diretoriade Projetos Urbanos/URB, a primeiraintencéo era:

18 Para Maria Leonor Maia, os Territorios de Didlogo seriam “os espagcos de definigdo, de discussio, de reformulacdo, de debates, e
principalmente de negociagdo entre o poder plblico e a sociedade” . Para elesforam adotadas as seguintes nomenclaturas: Territério Central
(RPA 1), Territério Beberibe (RPA 2), Territério Capibaribe (RPA 3), Territorio Caxanga (RPA 4), Territdrio Jiquia (RPA 5) e Territorio Sul
(RPA 6).

19 i . i i i ) i :
O conj unto dessas caracterigticas foi organizado por Maria Leonor Maia na entrevista que realizamos para este estudo.
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“Regjatar o planganmento urbano para a esfera
governamental, incentivando o seu quadro de pessoal a
partidpar do mesmo. Como pronmover a mudanca? Cono
mexer com culturas ja instaladas? Pensou-se entdo em
implantar um processo de descentralizacdo do
planejamento que possbilitasse uma nudanga nas formas
de oconducdo e execucdo das agdes propostas para o
territdrio da ddade, ndo apenas cono uma ldtura atenta
das egecificidades do egpaco intra-urbano mas também
para pronmover e qualificar as relagdes inditucionais e
conp ferramenta de gestdo das agdes locais’ (Maria
Leonor Maia, ex-diretora da Diretoria de Projetos
Urbanos/URB, Prefeiturado Recife).

Um segundo novo referencial do fazer planejamento urbano estavaconsubstanciado na
idéia de estruturar um “Modelo de Gestéo Democraticd’, assim denominado pela Prefeitura
do Recife para o periodo 2001-2004. Tal modelo goresentou cono fundamentos principais (a)
a Responsabilidade M etropolitana, de modo que uma das escalas de plangjamento € a Regido
M eropolitana, ou seja, 0 plangjamento da cidade do Recife inserido no contexto urbano-
metropolitano, conforme sera goresentado no quadro 7 adiante; (b) o Plangjamento
Descentralizado; (c) aAc¢éo Integrada, e (d) o Orcamento Participativo.

Tais fundamentos visavam estabelecer nova relacéo entre o poder publico municipal e
a sociedade civil, na perspectiva de inserir novos aores no processo decisorio, de modo queo
conhecimento produzido sobre a realidade do Recife passaria a ser mais bem partilhado.
Esperava-se que as esferas do planejamento e da gestéo deixariam de concentrar-se nes maos
de técnicos descomprometidos com o interesse publico, motivo pelo qual se anunciou uma
maior abertura aparticipacéo mais ativa e propositivadapopulagéo.

Os Principios Orientadores do modelo de gestéo seriam (a) a valorizagdo da ética (b)
a busca da transparéncig, (c) a solidariedade; (d) a construgéo do sentido de equipe, e (€) a
orientacéo pelo senso de urgéncia da populacéo. As Opgbes Estratégicas apresentadas pela
Prefeitura do Recife foram: (i) intervir nos espagos publicos; (i) intervir nos morros e
alagadas; (iii) intervir na ampliacdo das condigdes de acessibilidade (iv) criar condi¢es de
atratividade para investimentos no municipio, e (v) criar condigdes para o desenvolvimento de
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um plano estratégico no centro metropolitano (Recife, Olinda e Jaboatéo dos Guarargpes). As
Escalas do Plangamento em Recife classificaramse como sendo trés, conforme esta
demonstrado abaixo:

Quadro7
Recife —Per nambuco
Escal as de planejamento do Recife 2001 — 2004

Escalade EscaladaVida Missé&o Enfoque da
Plangjamento Ur bana Estratégia
Comuls,
OP Regional,
Saudeda Familia,
Comunitéria Vizinhanga, Resgate da cidadania Codecir,
comunidade dapopulacéo Habitaco,
Infra-Estrutura,
Lazer,
Cultura,
Social.
Convivéncia, OP Regional,
Regional, Conjuntode bairros | possibilidadede a Espagos Riblicos,
Micr orregional populacéo sentirse A cessos Locais,
bem Centros Comerciais.
Projetos
Cidade, municipio, | Projeto de cidadeno Estruturadores
Municipal, aglomeracéo contexto (aexenplo do Porto
Metr opolitana metropolitana metropolitano Digital, Transporte
Empreendimento,
dentre outros).
Fonte: Prefeiturado Rec fe/ SEPL AM, 2002

Para Maria Leonor Maia, a idéia de operar a partir de “planos nicrorregionais nasce
dess cenario. A intencdo era chegar a descentralizar o planejarmento que deveria trabalhar
articulado com o controle urbano e com o orcamento particpativo. Paratrabal har comessas
escalas (ecima) definiu-se também os setores reponsivas, ou que deveriam edar mais
diretarrente envol vidos emtocar eses process. Definiu-se que aprineira escala caberia a
DIRBAM trabalha-la, e asduas Ultinas caberiama URB, por meio da Diretoria de Projetos
Urbanos e da Diretoria de Urbanizacdo. Essas escalas se retroalimentariam. As duas
primeiras deveriam estabd ecer as diretrizes gerais do plangjanento urbano para a cidade,
gue seriam trabal hadas nas escalas locais, e as duas Ultimas trabalhariam urma leitura das
espedficddades - fomentando os abientes de didlogo com os agentes |l ocais, discutindo as
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prioridades, viabilizando as agbes e as intervengdes - que, por ua vez, bsidiariam as
escalasda cidade” .

Um terceiro novo referencial ao fazer plangjamento urbano esta diretamente
relacionado com os desafios de sua integragdo. Como sabemos, tais desafios convidam
planejadores, técnicos e tomedores de deciséo a empreenderem esforgos mais profundos e
conseqlientes para com a viséo de projeto de cidade. Esses sujeitos do conhecimento, da
tecnicalidade e da politica urbana reconhecem que um dos desafios da gestdo municipal é
lidar comas diferentes visdes e escalas de plangjamento e gest&o no fazer cotidiano.

A Prefeiturado Recife, por meio da Secretaria de Planejamento, admitiu esse desafio
guando deu inicio aum processo de organizacdo dos Planos Regionais. Alguns marcos legais
jaeramumareferénciaparatal processo deorganizacdo: a Lei Organica, por exermplo, cita as
Regides Politico-Administrativas como sendo a base do Plangjamento no seu artigo 88. O
Plano Diretor, por sua vez, define que as Regides Rolitico-Administrativas seréo geridas por
unidades administrativas desconcentradas e com dotagéo orcamentéria, com aividades de
operagéo, manutencéo e conservacdo dos sistemes de infra-estrutura e prestacéo de servigos
(art. 167), dém do queum Plano de A ¢2o Regional e programes locais conterdo (ou deveriam
conter) objetivos, metas, diretrizes, agdes, financiamento evinculagdo orcamentaria para cada
Regiéo Administrativa.

O processo de implementacéo dos Planos Regionais estava previsto para trés etgpas:
(@) capacitacio, experimentacd e adequacdo do instrumental metodolégico, com o
levantamento de projetos e equipamentos urbanos, identificacio das potencialidades e dos
problemes de cada &rea e, finalmente, com a reestruturacdo prelimnar das rotines de
planejamento; (b) construcéo de diagndsticos e planos microrregionais com agdes e metas
para 2002, e (c) consolidacdo da gestdo de planos microrregionais e projetas urbanisticos,
entre 2002 e 2004, culminando com o processo de planejamento regionalizado e integrado ao
Orcamento Participativo.

Os primeiros resultados dessa iniciativa chegaram aser socializados com a populagéo
participante das Plenarias do Orcamento Participaivo. Técnicos e Assessores da SEPLAM e
da URB goresentavam, antes da eleicdo das prioridades, um perfil da microrregido, seus
problemss, suas riquezas, sua diversidade e as possibilidades de integracdo entre os bairros
mediante a realizacd dessa ou aguela intervengéo urbanistica, cumprindo o poder pablico,
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entéo, uma funcdo ha muito ausente de assessoria e orientagéo para o planejamento urbano,
muito Util tanto para as liderangas comunitérias, como para os proprios profissionais das
diferentes secretarias municipais ali presentes.

Essa iniciativa contemplava a etgpa inicial dos Planos Regionais, que era o
diagnéstico. Em que avangou e/ou recuou a experiéncia dos Planos Regionais, também
conhecidos como Planos Microrregionais? O que se apresentou € ou se mantém como desafio
para 0 exercicio pleno do plangjamento urbano a partir dessa experiéncia dos Planos
Regionais? A essas questdes, M aria Leonor Maia nos gpresentou os seguintes elementos de
aprendizagem:

“ Avangos, acho que foram rruitos, principal mente para os
técnicos da prefeitura envolvidos no proces, nas nao
sufidente para dar continuidade ao proceso de
organizacdo dos Planos Regionais (grifo nos). Passou-
se a conhecer melhor o territorio da cidade e a pensa-lo
em rdacdo ao sau conjunto. O potendal dese
ingrumento é enorme, e seria fundamental para o
procesy dedescentrali zagdo envol vendo o OP, o controle
urbano e servigospublicosprincipal mente. Desafios ainda
sd0 muitos. Apenas na ua fase inicial, os planos s
mostraram instrumentos fortes no proceso de discussio
sobre a cidade (e nos subsidios que poderiam fornecer
para 0 proces decisorio). Conbd se sabe, ao procesn
ndo foi dado continuidade(..) ndo priorizaram esa
atividade na diretoria, se bem que algumas tentativas
foram feitas. Para mim, os principais desafios sdo: (i)
torna-los uma determnacao de governo maisdo que una
deternminacdo de um sgtor; e (ii) vencer a barrera dos
setores que g ntam seus process ameagados peo que 0s
Planos Regionais pudessem provocar, nostrar, apontar”

(Maria Leonor Maia, ex-diretora da Diretoria de Projetos
Urbanos/URB, Prefeiturado Recife).
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A insuficiéncia que paralisou 0 processo de organizacao dos Planos Regionais indica
bem a natureza corporaiva e departamentalizada do sistema de gestéo administrativo
municipal e como esse sistema prejudica as iniciativas renovadoras do processo de
plangjamento urbano. Essa questéo demonstra, portanto, que, quanto a integracéo
administrativa, os desafios se mantém, ou seja, as aprendizagens ou as licbes de
governabilidade e governanga democréica reclamam do govemo municipal um traamento
mais direcionado, tanto para buscar as formas de superacdo dos elementos da resistente
culturapolitico-administrativaque aindaprivilegia relaces verticais que favorecem interesses
setoriais corporaivos, quanto a necessidade de definir com clareza os niveis de co-
responsabilidade entre os agentes envolvidos no processo de planejamento e gestéo urbanos,
de modo amelhor assegurar a transparénciados valores e referéncias politico-administrativos
gue orientam as decisfes que estédp sendo tomadas. O que se esperava era uma maior
integracé administrativa, mes, para Jan Bitoun:

“ Efetivamente implantado ha o Programa Integrado Guarda
Chuva. Os demmais ndo conssguiram < firmar cono praticas
rotingras e lidarias entre diversos 6rgdos munidpais. Ha de
umlado una retérica da interetorialidade e, de outro, praticas
dispersas de colaboragéo intersetorial em muitos canpos. Mas,
ndo ha um plangjanento integrado, porque cada setor pensa
mais como obter uma contribuicAo dos outros no sentido
ingrumental para realizar os objetivos por de definido a partir
de uma conpeténcia profissional que nunca pode ser colocada
em queddo. Tendo ja as regpostas as probleméticas que se
pretende “relver”, os profisdonais de um stor ndo eddo
digpodos a reconhecer duvidas e limtes e, portanto, a
procuraremmais que uma colaboragdo instrumental . Associada
a \erticalidade das estruturas de poder, cada una com suas
tradigdes técnicas, conaltores e fontes proprias de
financiamento, essa atitude (forjada nos bancos da
Univerddade) ndo favorece a integracdo intersetorial que fica
no discursn” (Professor da UFPE, Coordenador do Observatério
de Politicas Riblicss e Pratices Socioanbientais de
Pernambuco/ UFPE- FA SE e ex-assessor da SEPLA M/Prefeitura
do Recife entre maio de 2001 e setembro de 2002).
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Outra faceta desse problema da desintegracdo administrativano Recife, do ponto de
vista préico, séb as muitas dificuldades que se goresentam para adgptar a maquina
administrativa e os técnicos as praticas exigidas pelo sistema de co-gestdo. Muitas sdo as
liderancas que tém reclamedo das abordagens autoritarias desenvolvidas por tais técnicos no
acompanhamento das obras. Por outro lado, também ha uma acomodacio da maior parte dos
técnicos que participam do sistema de gestéo enquanto representantes governamentais. 1sso é
especialmente problemético no espaco do PREZEIS.

Outro desafio, para concluir, € entender que as delimitagcdes territoriais de gestéo,
definidas no ambito do planejamento e da organizagéo do espago nNdo sdo, necessariamente,
aguelas vividas pela populacéo no seu ootidiano. Ao contrario, devem ser instancias para o
didlogo e ndo camisa-de-forga que se veste em nome da melhor forma de operacionalizar a
dindmica do atual Orcamento Participativo. Jan Bitoun, analisando essa probleméatica
destacou:

“Houve uma tendénda em reificar recortes territoriais sem
analisar para que foram promovidos. Todos eses recortes
representam agdes intencionais dedinados a unma poalitica, um
programa ou um projeto egpecificos. Equecendo desse fato
(uma verificagdo empirica da justeza da insegparabilidade do
sistema de acgdes e do Sstena de objetos na propria definicdo
do espago como um condtituinte ativo da rd acdo sodal), essas
divighes passam a sa canisas-de-forca bastante inadequadas
para outros projetos, progranas e paliticas. Nao me parece que
a populacdo tenha essaa visdo edanque e edatica dessas
divishes. Mas, o corpo técnico sim’  (Professor da UFPE,
Coordenador do Chbservatdrio de Politicas Riblices e Prdicas
Socioambientais de Pemarrbuco/UFPE e FA SE e ex-assessor da
SEPLAM/Prefeitura do Recife entre maio de 2001 e setembro
de 2002).

Dai que a adogZo de uma certa flexibilidade no traamento dado ao espago, com mais
diadlogo com a populagd e associado a préicas mais orgéanicas de téonicos e outros
profissionais de govemo, seja para dar sentido a integracdo de politicas, seja para servir de

62



referéncia a légicas mais participativas do plangjamento urbano por meio do Orcamento
Participativo, por exemplo, serd té& mais necesséria quanto maior indicador de construcéo de
identidade social ebem-estar de vizinhangase possa estar produzindo.

O enfrentamento dessa questéo € essencialmente importante, porque a viséo corrente
tende a gpresentar as escalas de planegjamento como um problema ou, conforme observamos a
partir da analise de Maria Leonor Maia sobre os Planos Regionais, a néo Ihe dar a devida
atencdo, mantendo assim estague e estdica as escalas territoriais que, para o Orcamento
Participativo, goenas serviram de referéncia para organizar o ciclo das plendrias, a partir da
adocéo da “camisa-de-forca do ritno bianual (programacio e execucdo), negligendando o
carater operaconal das Conferéndas Tematicas e, portanto, reduzu-s ao curto praz sja
el e referente a urgéndas ou ndo... ndo s dando a énfase devida ao tempo de maturacéo dos
projetos na cormunicacio com populacdo e empurrando os projetos na matriz tenporal
ingitudonal do Orcamento”, destaca Jan Bitoun. A viséo corrente e aopgéo da intengéo da
definicéo deliberada, ou seja, 0 Orcamento Participativo como o centro do plangjamento e da
gestdo municipal tém gjudado a configurar vantagens e desvantagens reldivas a integracéo do
sistema geral das esferas de didlogo entre Governo-Sociedade Civil, conforme abordaremos
adiante.

3.3 - As aprendizagens da participacdo popular no planejamento
urbano

O debate acercadas gorendizagens da participacdo popular no planejamento urbano e
das conogpgdes que tém orientado tal plangjamento no Recife tem peculiaridades historicas.
Na primeira gestéo de Jarbas Vasconcelos (1983 a 1986), por exermplo, preconizava-se a
ruptura da subordinacd da Sociedade ao Estado, de modo que, em seu lugar, a Sociedade
passaria ater maior controle sobre 0 Estado. O caminho para isso seria a adogéo de préticas
de plangjamento e de gestdo do govemo mais participativas. O periodo era propicio, pois, as
chamadas administragbes democraticas e populares viam nessa possibilidade novos formatos
de legitimacdo. Dai que, por um lado se valorizou sobremeneira a instituicdo dos canais,
instrumentos ou espagos de didlogo entre a Sociedade Civil e 0 Governo e, por outro lado, foi
acesa a luz verde das organizacOes populares pelo direito a cidade e pela democrdizacéo da
gestéo, dando inicio a uma retomada da efervescéncia sociocomunitéria por uma cidade mais
democrdica.
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O Programa Prefeitura nos Bairros foi a iniciativa que melhor sintetizou essa intencdo
guando adotou o principio da descentralizagéo das agdes e da democratizacdo da gestdo. No
seu entomo, movimentos populares, militantes de partidos de esquerda e outros intelectuais
fizeram coro no sentido de toméa-lo conceitualmente moderno e operacionalmente coerente
COM O pressuposto da presenca popular nas tomedas de deciséo, nasuaarticulagdo com outras
agbes do governo, na sua vinaulagdo a dinamica das RPAs do Recife, com vista a tornar
transparentes as acdes do poder pUblico. Como n&o poderia ser diferente, 0 Programa
prometia a integracdo de todes as instancias administrativas, aliada ao fao de que quem
realizaria essa tarefa seria um nlcleo de articulac@o institucional abrigado na Secretaria de
Acdo Social.

Quanto aos modelos degestéo adotados na areadaurbanizagdo, os conhecidos mutirdes
de habitacdo foram a opcéo, sendo seguidos pelas iniciativas de contencéo de encostas dos
morros, do SOS Saneamento, das agbes em éreas de baixadas, dentre outros. Essas
experiéncias incorporavam tanto as organizagbes comunitarias locais como constituiam
nlcleos econselhos de gestéo e funcionamento de que apopulacéo fazia parte.

Quanto a participacéo popular nas acOes de govemo essas caracteristicas ganharam
forca a medida que a Constituinte de 1988 admitia a criagéo de conselhos municipais ou,
ainda, a medida que a populacdo constituia féruns, a exemplo do Férum do PREZEIS, com
vista adar traamento as probleméicas da urbanizacéo e a legalizag&o do solo urbano apartir
das éreas ZEIS.

Esse movimento em direcd a participacdo popular no govemo e em dire¢do a
instalagéo de conselhos e outras modalidades de esferas de didlogo entre Govemo-Sociedade
Civil foi se ampliando. Nasegunda gest&o de Jarbas Vasconcelos (1993 a 1996), constituiu-se
0 Forum da Cidade do Recife. Sua misséo era ampla e, como um mecanismo institucional,
absorvia competéncia complexas, a exemplo das discussdes do PPA e da LDO, gpoiando o
Conselho de Desenvolvimento Urbano nas mais variadas matérias e, fundamentalmente,
debatendo os planos regionais de investimento. A proposito, como pudemos observar, planos
regionais também ndo sdo uma novidade recente. O Forum da Cidade do Recife era
congtituido de uma diversidade social relevante: desde os varios segmentos dasociedadecivil,
aos delegados advindos das microrregifes e RPAS, aos membros de conselhos setoriais do
municipio, representantes do Executivo, do Legislaivo, secretérios municipais e o proprio
prefeito. Hoje, por exemplo, a Prefeitura, por meio da Secretaria de Orcamento Participaivo e

64



Gestdo Cidada anuncia a realizacéo do Congresso da Cidade, que abrigara tanto os debates
tematicos e setoriais como essa mesma diversidade socioinstitucional que constituiao Forum
da Cidadedo Recife, indicando com isso uma espécie de retomada dos ideérios de integragéo
a partir de uma outra complexa e nova esfera macro para a cidade, a exemplo do que foi o
Férumda Cidadedo Recife.

Nesse contexto, 0 Programa Prefeitura nos Bairros (ja caracterizado como Orcamento
Participativo) passa a ganhar maior importancia, tendo sido reformulado em vérios aspectos.
A partir de 1996, ganha compo uma nova forma de representacé nesse programa (a
representacdo comunitaria a partir da figura do delegado), assim como € alterada de doze para
seis as Regifes Politico-Administratives na diviséo politica da cidade prevista no Plano
Diretor da Cidade do Recifede 1991.

Os Conselhos Municipais, previstos na Lei Orgénica do Recife (1989), foram outra
importante novidade na ampliacdo das formes de participacéo popular e na estrutura
organizacional da prefeitura. Conselhos cono o de Defesa e Promocgdo dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, de Defesa dos Direitos Humanaos, dos Direitos da Mulher, dentre
outros, além dos conselhos saoriais (salde, educacdo, etc.), passaram a constituir novas
referéncias para o planejamento da cidade.

No entanto, € o Gonselho de Desenvolvimento Urbano o que temmais centralidade para
0 plangamento urbano, juntamente com o PREZEIS. Tratavase de um organismo cuja
naureza deliberaiva se mantém até hoje. A partir dele ganhou dinamica o debate em tomo
dos novos arranjos e instrumentos juridicos normatizadores da problematica urbana, a
exemplo do Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidadedo Recife (1991) e dalLei de Uso e
Ocupacéo do Solo (1996). A pesar do desprestigio a que foi submetido no govemo de Roberto
Magalhdes (1997 a 2000), o CDU atualmente tem sido um instrumento de importante
visibilidade para o conflito socioespacial e de ordenamento urbano do Recife, a exenplo
daguele propiciado pelo debate em tomo da Lei de N° 16.719, de 2001, conhecida como Lei
dos 12 bairros, situados na RPA 3, Microrregido 3.1, que definiu para essa area uma forma de
ocupacd mais compativel com as especificidades locais em termos da paisagem e infra-
estruturas existentes, alterando os parametros urbanisticos previstos na Lei 16.176 da LUOS.

Por fim, n&o se pode falar em participacéo popular no plangjamento urbano da cidade
do Recife sem que se faca mencédo do Plano de Regularizacdd das Zonas Espaciais de
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Interesse Social (PREZELS). Tratase de uma Lei que cria instrumentos de regularizacéo
fundiaria, de reordenamento e urbanizacéo das aress ZEIS e, fundamentalmente, estabelece
novos parametros para uma cultura de gestéo partilhada de suas politicas entre Governo-
Sociedade Civil, tendo, inclusive, umfundo municipal que gporta recursos parasuas agies.

Ao conjunto dessas experiéncias corresponde também um outro conjunto de desafios,
dificuldades e até retrocessos em relacd a participacd popular. A descontinuidade
administrativa € insuficiente para explicar os insucessos ocorridos. A ela associam-se fatores
distintos, a exemplo daqueles tratados no inicio deste Cepitulo, quando abordamos os limites
do fazer plangjamento urbano. No entanto, séo experiéncias que configuram um sentido
historico evolutivo daparticipacéo popular e do didlogo entre Govemo-Sociedade Civil. Uma
constaacéo dessa evolucdo esta na existéncia dos Conselhos Municipais, ainda que os
poderes locais estejam cada vez mais dependentes dos fundos e transferéncias nacionais, num
contexto de acentuada municipalizacéo das politicas. O que queremos recuperar € a
capacidade de esses espacos produzirem aprendizagens politicas para o plangjamento urbano
do Recife.

No Recife, atualmente, ainda que com uma pequena margemde imprecisdo, s varios
0s Conselhos existentes: desde o Conselho de Assisténcia Social, de Comunicacéo, da
Crianca e do Adolescente, de Desenvolvimento Urbano, dos Direitos da Mulher, dos Direitos
Humanos, da Educacéo, de Emprego e Renda, Conselhos Escolares, de Informética, do Meio
Ambiente, do Orcamento Participaivo, do Prezeis, de Salide, de Segurancga, de Transporte, 0s
Conselhos Tutelares, além do Conselho previsto e ainda ndo regulamentado de Saneamento,
entreoutros.

Pela sua pluralidade, os Conselhos detém tanto expectaivas politicas e socioldgicas,
absolutamente enriquecedoras de uma nova cultura civica local, como &rigam Séries
dificuldades prospectivas, muitas das quais devidas 0 risco de néo se configurarem de forma
auténoma frente ao poder publico, pelos limtados niveis de capacidade decisdria a que
sempre séo submetidos, ou pelos problemes de representatividade e organicidade que seus
membros enfrentam no cotidiano.

Os (onselhos tém, ainda, a prerrogaiva de se goresentarem como esferas de
participacdo reconhecidas na cultura democrética contemporanea, mesmo que assumam por
vezes, mediante uma probleméicasocial qualquer, uma capacidade limitadade resoluggo. For
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outro lado, é nesses espacos que tanto o conflito social se toma mais visivel como a
participacdo popular ganha sentidos maltiplos, ora oscilando entre uma participacéo popular
orgénica (baseada na representacéo de atores sociais, cuja caraderistica € insistir no
fortalecimento da autonomia dos atores sociais em relagd ao poder publico, visando gerar
uma esfera publica anmpla, plural e diversa), ora desenvolvendo uma participacdo popular
difusa, que nem sermpre gera um ator social, excessivamente vinculada a dindmica do poder
publico, debaixo pluralismo social, gerando, consequientemente, uma fragil esfera plblica. De
todo modo, sO pelo fao de existirem, os Conselhos desafiam qualquer sistema de
plangjamento e gestéo, aspecto a que voltaremos mais adiante quando for aordado o
Orcamento Participaivo como o centro dagestdo municipal.

Quando observamos a trajetdria da participacdo popular e dos mecanismos e
instrumentos de didlogo entre Govemo-Sociedade Civil na esfera local em termos de
planejamento urbano, tanto a partir das intengBes como apartir das tensdes, sobressaem licoes
de govemabilidade e de govemanca democréica. Has podem ser observadas seja pelo
contraponto critico daopinido publicaque deflagra a uma indefinicdo orquedrada, (conforme
concluimos sobre o que foi a experiénciado PPB/OP na gestéo de Roberto Magalhées), seja
pelo questionamento que fazem as razdes de uma definicdo deliberada (caracteristica
assumida pela gestéo de bdo Paulo em relacio ao Orcamento Participativo), quando
condi¢bes prévias de plangjamento e gestd sequer haviam sido esbocadss, e goenas um
instrumento de participacéo popular € dado como o centro do sistemade gestdo municipal.

Portanto, quando falarmos de licdes de govemabilidade estaremos nos referindo auma
perspectiva pluridimensional relacionada aos aspectos técnicos e administrativos e a sua
associagdo a dimensdo politica da gestéo e da participac@o popular nela. Queremos chamar a
atencéo para o que Diniz (1997) chamou de “ efa tos perversos da denocratizacido da ordem
sodal epalitica” e para os riscos de ndo serem dadas respostas reais as demandas concretas e
historicamente negadas a populacé mais socialmente segregada, num ambiente cuja
movimentacdo oficial discursa a partir de uma linguagem fundante da cddade radi cal mente
denocratica e/ou do planejamento particpativo.

Parece-nos 6bvio que licdes de governanca democré&ica ja se facam ver no processo
participaivo aual. Ndo se pode falar que no Recife ndo esta em curso “um regime de acdo
publica caracterizado por diferentes padrbes de interacdo entre governo e sodedade’. Mas,
parands, o limite do processo em curso esta exatamente no complemento desse conceito que
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compreende um regime de acd publica “... condituido com base em duas dinenses
fundamentai s da denocracia local: primero, a inclusiio social em termos de exercido dos
direitos de cidadania; segundo, a ampla partidpacdo odal expressa na exigéncia de una
sodedade dvil autonoma e de esferas publicas mobilizadas’ (dunior, 2002: 22). A
experiéncia do Orcamento Participativo ainda ndo € digna de produzr sujeitos sociais
auténomos, gpesar de termos assistido a uma animada mobilizacéo das esferas publicas locais
em funcéo do sistema OP e de termos observado uma efervescente movimentacdo social no
seu entomo, ambos regulados a partir do poder publico pelalogica e critérios essencialmente
degestéo, longe ainda de a&ingiremo lugar da politica, da lutapoliticapor umnovo projeto de
cidade.

Quanto a leitura critica das experiéncias de Orcamento Participativo, ja goresentanos
uma viséo tanto pelos membros do COP quanto pela pesquisa focal comdiferentes liderancas
comunitérias e membros de ONGs locais. A partir de agora, com base na Pesquisa-
Levantamento® de que participamos, buscou-se saber desses aores, de forma antecipada,
guais seriam as demandas que cada um apresentaria a0 govemo municipal naguela plenéria.
Essa questdo ocoloca-nos diante do seguinte debae: Como a participacd popular (e os
motivos que as pessoas tém para participar das plenérias do OP) ajuda a configurar uma outra
estratégia de planejamento urbano para a cidade do Recife? Quais os motivos que as pessoas
tém para participar das plenarias? O que elas vao buscar Ia? O resultado € positivamente
surpreendente, pois as cinco principais demandas goresentadas na base territorial de uma RPA
(aRPA 4), séo as mesmes definidas para o conjunto dacidade no final do ciclo do Orcamento
Participativo, no ano de 2002. Essas demandas apresentadas pela base local e pelo conjunto
das RPAs repressntam uma incursdo propositiva da populacdo das mais relevantes no
diagnéstico das condigdes urbanisticas de cada uma dessas localidades, conforme pudemos
apreender do gréfico abaixo:

20 Essa Pesquisa-L evantamento foi realizada pela FA SE Pernambuco na RPA 4, durante as Plenarias Regionai sdo Orgcamento Participativo,
ocorridas em 2002. Foram aplicados 396 questionarios, divididos pelas microrregifes da RPA 4.
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Gréficol
Recife —Per nambuco
Moativos par a participar das plenérias do OP —2002

O Assisténcia Social
Cultura
O Educacio
8% 3% 2% 8% O Emprego e Renda
Gosta de reun&o
O Habitagdo/Moradia
Meio Am biente
O Mulher
Pavimentagao/Drenagem

na rua onde mora
Por curiosidade

2% 21% 0 Sadde

O Seneamento basico

Outros

Fonte: FA SE Pernanmbuco, 2002.

Os cinco primeiros lugares (pavimentacdo e drenagem e saneamento bésico; salide
educacfo; habitacéo/moradia e emprego e renda e; assisténcia social/mulher) definidos na
RPA 4 estd em consonancia tanto com o que € agrande lacuna da acdo governamental ao
longo desses anos, como com as escolhas realizadas no conjunto das plenérias do Orcamento
Participativo em 2001 e 2002, apresentando, enfim, 0 que as pessoas buscam nas plenarias do
Orcamento Participativo.

Segundo dados da Secretaria de Orcamento Participaivo e Gestédo Cidadd, a votacio
nas plendarias regionais (2001 e 2002) obedeceu a0 seguinte ranking: 5% foi para
pavimentacéo e drenagem e contenco de encostas; 10% para habitacéo; 8% saneamento; 6%
para salde e educacdo e 9% para outros temes como cultura, esporte, assisténcia, etc.
Portanto, %4 dos votos esté concentrados nas probleméticas urbanisticas, revelando por onde
se da aparticipacéo popular no plangjamento urbano.

No entanto, a grande questéo ainda esta relacionada com o baixo prestigio que a

demenda por saneamento basico alcanca junto a populacdo (8% na soma dos dois anos).
Julgamos que esse fendmeno pode estar relacionado com o apelo que a populacéo faz para

69



configurar uma nova estéicado lugar onde reside, priorizando, dessa forma, a pavimentacéo
e drenagem de suas ruas, alienando dessas intervengdes urbanisticas 0 saneamento basico.

Da parte do poder publico, pavimentacéo e drenagem revestem-se de maior fecilidade
de execucdo técnica e orcamentdria, além de serem agies executadas sem problemas durante
0 ciclo anual do Orcamento Participaivo. O mesmo n&o se pode afirmar da érea de
saneamento bésico, conforme veremos. S5 em 2002, foram 207 as agdes redlizadas de
pavimentacdo e drenagem e contengdo de encostas, havendo outras 156 em execucéo
atualmente, num total de 37 milhGes previstos e 285 milhdes ja executados. Para o
saneamento basico, aprefeitura havia empenhado e blogqueado, até junho de 2002, apenas 6,2
milhdes de reais, concentrados substancialmente na area de Mustardinha e Mangueira. Por
outro lado, em termos de prestigio orcamentario, a Secretaria de Saneamento estd aquém da
URB e da EMLURB, normalmente responsaveis pela pavimentacdo e drenagem e contencéo
de encostas: em 2002, o orcamento previsto para a Secretaria de Saneamento era de 29,1
milhdes de reais, enquanto o orcamento da URB era 69,3 milhdes e o da EMLURB de 105,2
milhdes dereais”* Vejamo cartograma aseguir:

21 Conferir Diario de Pernambuco, Politica (A4) de 08/12/2002.
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Cartograma 1l
Recife — Per nambuco
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O fundamental desse cartograma € que ele nos mostra que o conjunto do Plano de
Investimentos do Orcamento Participativo, para 2002, revelou o grau de prioridades da
populacio de cada RPA em relacdo as probleméticas urbanisticas mais prementes e deu
consisténcia e leggitimidade ao diagnostico oficial, abrindo mais um precedente para que o
debate acerca do uso dos recursos publicos para investimento se faga com base nesses
referenciais diagnosticados. Para 0 ano de 2003, as prioridades definiram o seguinte ranking:
em primeiro lugar, ficou pavimentacd e drenagenm; em segundo lugar salde e, em terceiro
lugar, a populacdo escolheu a contencéo de encostas. Em termos de investimentos, a previséo
€ de reducdo, passando de 53,7 milhdes (total de 2002) para 33,5 milhdes em 2003, sendo que
8 milhdes ja estdo comprometidos com obras gorovadas em 2001 e 2002 e ainda né
realizadas aéo momento ”

Tanto na escolha das prioridades e sua espacializagéd em termos de cobertura dos
bairros mais pobres da cidade, como na estruturagéo do plano de investimento seguindo essa
mesma logica de espacializacdo, a populacdo da mostras de como ela pode ser importante na
configurag3o de novos referenciais ao fazer plangjamento urbano. E altamente valiosa sua
contribuicgb, no caso exermplificado do Orcamento Participativo, conforme jé observamos. E
possivel destacar, também, o quanto € fundamental a participacéo popular nos processo de
plangjamento e organizacéo dos investimentos, para que venham a ser produzdas
reorientagdes das politicas plblicas locais, conforme poderenps gpreender no mapa
comparaivo adiante, constituindo uma melhor espacializacéo das acdes publicas para o
conjunto dacidade.

A leitura que segue (mapa 1) € que as prioridades definidas nas plendrias do
Orcamento Participativo realizam, positivamente, uma coberturade acdes nas aress pobres da
cidade. A populacdo, cujo acesso ap esgotamento sanitario, em 1996, por exenplo, era de
apenas 33%, encontra razdes Obvias, no seu cotidiano, para insistir na demanda de melhorias
para suas aress cadavez mais empobrecidas. A propria Prefeiturado Recife admite, a partir
de seus 94 bairros, que uma populacéo de cerca de 600 mil habitantes estaria em situacio de
pobreza, convivendo com baixos niveils de acesso a servigos bésicos de saneamento,
habitacdo, transporte, dentre outros. Contudo, destaque-se que, quando a populecéo é
estimulada a realizar um exercicio de cidadania, ela tanto oferece elementos para
descentralizar o plangjamento urbano, a medida que os proprios cidad@os elegem as

= Conferir Diério de Pernambuco, caderno 1, de 21/03/2003 e Jornal do Commercio, pagina 2, de 21/03/2003.
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prioridades de sua regido, como introduz valores condizentes com as intengdes de uma cultura
daparticipacdo mais viva e democratica.

Mapa 1
Recife — Per nambuco
Relacéo entre espacializacdo da pobr eza e escolha das prioridades do OP - 2001

AN

o

Legenda

- Bairros Pobres

Cerca de 600.000 habitantes

|:| Pavimentacéo e drenagem, habitacdo e saneamento bésico
- Pavimentag&o e drenagem e saneamento basico

- PavimentagZo e drenagem e habitagéo Fonte: Prefeitura do Recife - 2001
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A questéo que destacamos até agqui € como a participacéo popular, a partir do
Orcamento Participativo, se toma essencial para o fazer planejamento urbano. E por essa
razao que queremos tratar deuma outra questdo absolutamente polémica: como o Orcamento
Participativo, gpesar da valiosa contribuicd que tem a participagdo popular para o
planejamento urbano, pode somar riscos aos idearios deum plangjamento urbano democréatico
e integrado.

Existem duas razdes para se promover tal risco: uma primeira, ligada as dindmicas do
cotidiano governamental, que vimos chamando de integracdo/desintegracéo administrativa,
desde as bemintencionadas premissas difundidas e ndo alcangcadas como devido éxito, até os
desencontros entre os anunciados plancs, projetos e agdes integrados que, em dltima instancia,
denunciam que a centralidade administrativa e o Orcamento Participativo como lugar especial
do sistema de plangjamento e gestéo urbanos estéo sendo questionados desde 0 amago do
governo, ou seja, desde as praticas cotidianas intersecretarias, conforme veremos no final
deste Capitulo.

Uma forma visivel que pode carecterizar 0 que estamos considerando como

desintegracdo &, também, o crescente numero de agdes eleitas no OP e atomizadas no
territério, conforme o mapa abaixo, fornecido pela Prefeiturado Recife, em 2003:

74



Tanto o crescente numero de agdes eleitas no OP como sua aomizagdo no territorio,
conforme pudemos observar no mapa 2, acabam propiciando ao presente escopo de
plangjamento urbano um forte apelo urbanistico (alargamento e requalificacdo de vies,
pavimentacéo e drenagem, calcadas, parques e pragas, contencéo de encostas, saneamento
bésico, canais, habitacdo, dentre outras agdes), distanciando, dessa forma, o Orcamento
Participativo de uma estratégia mais sistémicade planejamento de cidade. Para Milton Santos,
“a abordagem urbanistica € uma intervencdo obre coisas, vanos fazer uma ponte, vanos
fazer umanova autopi sta, vanos fazer umtind, vamos condruir casas... Essa atitude— que é
dos urbani stas, de una nanera geral, diante da ddade — inpede o conhed mento do que € o
organisno urbano, inpede o plano. Dai a rendncia ao plano urbano” (Entrevista concedida
ao Cademos Le Monde Diplomatique, janeiro de 2001, p. 4).

E evidente que, quanto meis radicalidade for proporcionada a participagio popular no
planejamento urbano e na gestéo da cidade, maior sera a possibilidade de uma abordagem
plural do organismo urbano, mas ainda insuficiente para garantir o enfrentamento do
problema da fragmentacdo do territorio e, portanto, da producéo do plano urbano integrado,
conforme ja afirmamos, goesar das garantiss dadas a participacdo popular: “Quanto a
particpacéo, € dificil discutida porque nobilizar as pesas para discutir parte do gasto
pablico ndo nodifica a minha versiio bre a cidade. Mas, eda bem, acho bom que s
comecem a preparar as condigdes para poder mudar. SO que € um desafio, passar da
discussio da distribuicdo do gasto publico para a discussio da ddade. O que acontece
guando ndo se pensa a cidade, o prefeito pode nelhorar as condigdes de arrecadacao, ele
pode eventualmente dar a inpressio de progresso, nas estd dnplesmente entregando a
cidade a logica do nealiberalismo, conp nés etamos ass gindo emalgumas municipalidades
progressstas. E a légica do grande capital, do capital bancario, que vai predominar na
ewlucdo urbana(..) possivd mente iso vem do fato de que o planejarrento urbano ndo é
precedido por edudos sobre a cidade” (Milton Santos em entrevista concedida ao Cademos
Le Monde Diplomatique, janeiro de 2001, p. 7).

Com isso, anunciamos a primeira questéo polémica que, se ndo for enfrentada desde
j&, poderaimprimir ao Orgamento Participativo uma naureza e uma caracteristica que o faréo
somar mais riscos aos idearios de um planejamento urbano democraico e integrado do que a
inovacd que se esperadele. Por isso, ndo se pode resumir em uma mera retorica a relagéo
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entre as secretarias de governo, pois arelativizagdo do conhecimento técnico do plangjamento
urbano pelo ciclo perverso que se impde a Orcamento Participativo, que ja se faz ver nos
dias atuais, podera consolidar uma nocdo de plangjamento urbano com enfoque nas coisas,
secundarizando-se 0 organismo urbano que é, ou deveria ser, 0 objeto da critica e das
altemaivas do qual também se encarrega 0 conhecimento tecno-urbano em desuso crescente.
De outraforma, “ o grande risco desse enfoque das coi sas € que a gente pode descarrbar para
a edéicaurbana, ndo é iss0? E paraa cosmética urbana, que é agrande moda atual . E para
o divertimento das pesxas. E, com is0, $ desvia tanbém a diregdo poalitica. Vocé ndo
enfrenta os problemas, oferece, crigalizados, os novos eacos. E ai tamrbém ajuda os
escritérios. Aos grandes vocé da as grandes obras, e aos pequenos e medios vocé da as
renovagdes locais: 80, 100 pracinhas. E diz que esta plangjando a cidade toda para os
pobres e para o futuro” (Milton Santos em entrevista concadida a0 Cademos Le Monde
Diplomatique, janeiro de 2001, p. 4).

Uma segunda razéo, gpesar da valiosa contribuico da participacéo popular para o
planejamento urbano, em queo Orcamento Participaivo pode somar mais riscos aos idearios
de um planejamento urbano democrdico e integrado € de ordem tedrica, ou seja: 0 espago
define o planejamento e integra agdes, ndo 0 seu contrario. A disputa pela cidade se da
fundamentalmente pela disputa do territorio, conforme afirma Milton Santo e, “con venos,
h& umuso privilegiado do territdério em funcdo das forcas hegembnicas. Edas, por meio de
suas ordens, comandam verti cal mente o territorio e a vida social, relegando o Egado a una
posicéo de coadjuvante ou de tesenunha, senpre que de seretira, como no caso bradlero,
do proceso de ordenacdo do uso do territorio. Entdo, sob o jogo de interesses individuali das
e conflitantes de enpresas, o territério acaba sendo fragmentado. Na auséncia de uma agdo
unificadora do proceso sodal e politico, o que se impde € a fragmentacdo social e
geografica tammbémcono um proceso odal epolitico” (Santos: 2000: 23).

O espago, o territorio define o plangjamento e integra as agdes, e Ndo 0 Seu contrario,
essa é a questédo evocada, motivo pelo qual acreditamos que ndo pode ser o Orcamento
Participativo - como centralidade do sistema de plangjamento urbano e da gestéo da
municipalidade - o ponto gerador e definidor desse mesmo plangjamento urbano e de sua
gestéo posto que a relacéo que o OP estabelece com 0 espago, como territdrio € instrumental
e oom a finalidade de organizar, ndo 0 plangjamento urbano e, portanto, 0O organisMo
urbano, mes o ciclo do orcamento e sua estruturagédo em termos de plano de investimento
anual. O que cabe aqui como elemento neutralizador do risco perverso da tecnicalidade do
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Orcamento Participativo sob a tecnicalidade do planejamento urbano e a viséo ausente do
organismo urbano e do sistema urbano, € uma estratégia inequivoca de partilha, troca e
integracé verdadeira dos procedimentos administrativos e das leituras critices conjuntas
sobre o territorio, sobre o espago urbano; € o pensar a cidade a partir das solugdes urbanas e
ndo urbanisticas; € tratar a cidade dentro do territério e nd a partir da organizacéo de
demendas devidamente priorizadas e coladas a um determinado plano de investimento, mes, a
um plano de cidade, e finalmente, é reconsiderar o uso instrumental do territério pelo ciclo do
Orcamento Participaivo, posto que € ho espago que se integram agdes, € no territério que se
realizam horizontali dades, conforme sugere Milton Santos. O territério “é o egpago do banal,
no sentido que € neste egpago onde se realiza a vida coletiva... € o resultado da viznhanca,
da coabitacdo, da coexidénda do diverso” (Santos: 2000: 53). A ele ndo cabe uma funcdo
gue ndo seja resgatar o planejamento urbano apartir de uma perspectiva empiricista, organica
e, a0 mesmo tempo, global de cidade, de plano urbano. Aqui encerramos a segunda questéo
polémica paratraar adiante de outras horizontalidedes: as horizontalidades entre a sociedade
civil e o govemo, apartir das esferas dedidlogo existentes.

No Recife, é consistente 0 registro histérico das inicidivas de organizacdo e
associativismo com vista a estruturac@o de relacGes mais horizontais entre a sociedade civil e
0 poder puablico. Com o surgimento dos Conselhos Municipais e sua proliferacio, essas
iniciativas configuraram-se mais complexas, de modo que muitas vezes essas esferas plblicas
de didlogo (Conselhos) passam a ser consideradas por muitas liderancas comunitarias como
sendo um gparato govemamental ou, simplesmente, desconhecem sua existéncia. Daparte do
Estado, o mero reconhecimento dessas esferas de didlogo soa, muitas vezes, como suficiente
para conceder a gestdo administraiva um status de democr&ica. Dessas duas visdes, a
primeira (0 desconhecimento por parte das liderangcas comunitariss da existéncia dos
Conselhos Municipais) parece mais grave a estruturacdo do fazer planejamento urbano
participativo e democrético. A razéo disso esta assentada na crescente importancia que os
Conselhos adquirem no sistema de plangjamento e gestdo da municipalidade, seja por
exigéncias legais para repasses de recursos e/ou condicgo paraserem firmados convénios, seja
porque ajudam a ampliar as condicdes de govemabilidade e de legitimacdo do poder
instituido.

Portanto, mesmo considerando o histérico e 0 acimulo dos movimentos sociais pela
democratizaco da gestdo e pelo direito a cidade e a constituicdo de esferas publicas no
Recife, visando a ampliar as competéncias de regulacd e controle social sobre o
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planejamento urbano, os investimentos publicos esuagestéo, existe, por parte da populagéo e
das liderancas comunitariss, uma grande margem de desconhecimento dessas esferas
publices, goesar do funcionamento dos Conselhos de Assisténcia Social, de Direitos
Humanos, Direitos da Mulher, Comunicagdo, Crianca e Adolescente, Desenvolvimento
Urbano, Educacdo, Conselhos Escolares e Conselhos Tutelares, Emprego e Renda,
Informética, Meio Ambiente, Orcamento Participativo, PREZEIS, Salde, Seguranca,
Transporte, além do Conselho previsto e ainda néo regulamentado de Seneamento, dentre
outros que certamente surgirdo em fungéo da realizacd de novas Conferéncias Municipais
anunciadas parao segundo semestrede 2003.

34 - Participacdo popular no planejamento urbano no Recife: o
Orcgamento Participativo como o centro dagestéo

A idéia de participacéo popular varia no tempo tanto quanto os paradigmas de cidade,
de planejamento e de gestéo publica que conhecemos. No Brasil, o retrato da participacdo da
sociedade civil mostra que “o procesn de condrucdo denpcratica ndo € linear, mas
contraditorio e fragmentado. Além dis, denonstra tanmbém que esse proceso se vinaula a
uma multipliddade de fatores, dimnando qual quer possibilidade de conceber a sodedade
civil como dermiurgo do aprofundamento denocrético” (Dagnino: 2002: 279).

Tal multiplicidade de fatores referese ab Estado e a seu desenho autoritério, bem
como aos Partido Politicos e a sua “vocacd” cada vez mais precaria de mediacéo entre a
Sociedade Civil e o Estado e, portanto, a busca de relagbes mais diretas por parte dessa
mesma Sociedade Civil em relacdo a0 Estado. A adocdo do instrumento Orcamento
Participativo e sua popularidade explicam em termos as razes dessa busca. A patrtir dai, a
nocéo de participacd popular ganha, também, o significado de participacéo direta ou
orgéanica, sempre emrelacdo ao Estado.

O proprio Estado, por meio do discurso de democratizagéo da gestéo, incorpora parte
desse paradigma da participacéo direta ou organica, conforme nos interessa tratar a partir da
leitura dos planos plurianuais das administragdes de Roberto M agalhdes e Joéo Paulo, oraem
estudo. Deacordo com o que jademonstramos no primeiro Capitulo, tanto numa como noutra
administracdo existem premissas bésicas relevantes a incomoracdo do paradigma da
participacd popular no plangjamento e na gestéo plblica: na administracdo de Roberto
MagalhZes, por exenmplo, destacamse a conslidacdo da democrada; o regate e a
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ampliacio da cidadania e o fortaled mento da competitividade da economia local (PPA, p. 5);
naadministracdo de Jodo Paulo, o PPA “epressaa 0s conpromi ssos asunidos pdo governo
munidpal, apoiado na sociedade cvil, coma cidade do Recife” e resultade”...umproceso
de disussOes internas, nas diversaas secrearias, e de condulta a sociedade, através de
ingancias do Orcamento Participativo, bem cono de outros foruns de participacdo e
representacdo da odedaderecifense...” (PPA,p. 1).

Conforme ja demonstramos, no primeiro Capitulo, tais administragdes admitiram
novos fundamentos orientadores de gestéo: na administracéo de Roberto Magalhées afirmou-
se a “gestdo nunicipal a frvigo do cidaddo” e “a partidpacdo popular conp principio base
para o planejamento da cidade” (PPA, p. 15); na administracio de Jodo Paulo, afirmou-se
“uma cidade saudavd para todos’ (PPA, p. 1) e “unma gestdo radical mente democratica e
solidéria (PPA, p. 24), apoiada na anpla nobilizagdo popular” (PPA, p. 33).

Qual o sentido intrinseco aisso tudo? A metéforadaparticipacéo popular classifica-se
como ponto comumdas administragfes, mesmo que elas tenham origens partidarias e projetos
politicos parao Recife absolutamente distintos. Como distinguir uma intencdo daoutrase a
participacdo popular no Recife, indgpendentemente do govemo em questéo, é um trago de
longatrajetoriana agenda dos movimentos sociais?

Para n6s, em primeiro lugar, essa distingéo esta caracterizada pela énfase que cada
discurso e praica de planejamento e gestéo preconiza. Por essa razdo, estamos afirmando a
hipotese de que o Orcamento Participaivo do Recife, em particular, sofreu um tratamento
diferenciado no periodo continuo das duas Ultimas administragdes municipais. Essa forma
diferenciada de traamento flexionou uma répida oscilacdo na adocdo de velhos e novos
paradigmas de planejamento e gest& urbanos, imprimindo descontinuidades, permanéncias e
rupturas na dinamica da participacéo popular, na ampliacéo da esfera publica local e na
democratizacéo da gestéo.

E a partir desse ponto que constitui-se a énfase que cada discurso de planejamento e
gestép preconiza, configurando a esse processo uma caraderistica, por um lado, como sendo
da“tensfo da indefinicdo orquestrada’, dada pelo agucamento dos limites da experiéncia do
PPB/OP (Programa Prefeitura nos Bairros/Orcamento Participativo), na gestéo de Roberto
Magalhées, e, por outro lado, da “intencéo da definicdo deliberadd’, carecterizada pela
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centralidade que passou ater a experiénciado Orcamento Participativo no sistema da gestéo
municipal em curso na administracéo de Joéo Paulo.

Os dois discursos, portanto, se auto-referenciam no pressuposto da participacéo
popular, mas distinguem-se na énfase dada a intencdo dessa participacéo. No primeiro caso,
apesar de existir o PPB/OP, coexistia com ele uma “ tenséo da indefini¢éo orquestradd’, criada
pelos baixos niveis de deciséb que a populacéo atingia nos processos de eleicdo de
prioridades; pelos limites dados aos critérios de participacéo da diversidade e pluralidade das
organizacOes, entidades e liderancas comunitdrias, pelo quase inexpressivo percentual de
investimento previsto para as agdes, configurando-se uma capacidade minima de realizacéo
pelo govemo; pelo forte poder desagregador que teve o PPB/OP enquanto existiu ho sistema
de planejamento e gestéo do govemo de Roberto Magalh&es, gerando tanto uma profunda
desestabilizacdo na base de gpoio desse mesmo govemo na Camara dos Vereadores, como
desencontros, interrupgdes e desprestigio na base interna do Executivo, a partir do
guestionamento das outras secretérias a missao e capacidade da Secretaria de Politicas Sociais
afrentedessainiciaiva.

Por que a tensé da indefinicdo foi orquestrada? Fundamentalmente, porgque faltou
centro e definicdo politica para conferir ao PPB/OP um lugar que ndo indicasse sua condicéo
secundaria no sistema de plangjamento e gestéo apregoado. Além do meais, as organizacoes
populares ndo produziram cgpacidade suficiente para hegemonizar uma re-orquestracio a
indefinicéo. Por fim, conforme ja demostramos, o projeto néo erao de “ Cidade Democraticd’,
mas de “ Cidade Mercado” e, portanto, 0 centro seria dado pela nocéo estratégica resguardada
ao Projeto Capital.

Com a vitéria eleitoral da Frente de Esquerda do Recife, a administracdo de Jodo
Paulo concebeu um novo discurso para a cidade, com base em plataformes de govemo
advindas de diferentes segmentos sociais locais, cujo lema principal € “ Serembs umgoverno
de resigéndas aspoliti cas neoli berai sem noso pais. Governarenos de forma denocratica e
partidpativa’ , ou seja, anova administragdo gpresentou-se cono um govemo “radicalmente
democraico’, razdo pela qual suas aghes passariam aser orientadas por tal vieés.

O primeiro passo foi dar centralidade ao Orgcamento Participativo no sistema de
planejamento e gestédo municipal. Paraisso, o PPA afirma: “ O novo moddo degeddo temno
Orcanento Partidpativo o instrunento central de planejamento das politicas publicas e da
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descentralizacdo das atividades de governo” (PPA, p. 34). Além do mais, foi criada a
Secretaria de Orcamento Participaivo e Gestdo Cidadd, assim como foi concebida uma
estratégia baseada em planos integrados funcionando associados a uma comando politico
estruturador da coordenac@o central das agdes estratégicas do govemo. A partir dessa unido
entre o discurso de um govemo radicalmente democratico, do Orcamento Participativo como
0 centro do plangjamento e da gestéo e do desenho de uma opereacionalizagéo governamental
a partir de um Comando Politico central, configura-se a “intencéo da defini¢éo deliberadd’,
gue irda dar uma caracteristicaprincipal a discurso da novagestéo administrativa do Recife.

Quais as vantagens e desvantagens de uma “intencéo da defini¢éo deliberada’? Qu,
guais as vantagens e desvantagens de se ter 0 Orcamento Participativo como o centro do
planejamento urbano e de sua gestéo para 0 municipio do Recife? Para Jan Bitoun, elas séo as
seguintes:

“As vantagens dessa opcdo sho (i) escuta de grupos
diverdficados quanto ao que desgjam para a cidade em
contraste comos procedimrentos do planejamento edratégico e
anteriores que reduzem o diagnégico a fala dos profissionais
(arquitetodurbanistas e engenharos e, quando muito,
economistas e assstentes vdaig da ddade, cuja visio é
norteada por conhed mentos epecializados que ndo déo conta
do cardter multifacsado da vida urbana e de suas
necessdades; (ii) posdbilidade, face ao sigena desconcentrado
de regionalizacio, para o planejanento urbano de ronper com
uma pratica de <le¢do de tearitdrios esolhidos para
concentrar invedimentos e de estar conpdido a prestar mais
atencdo as ditas periferias urbanas, i.e. a ddade na ua
totalidade, e (iii) énfase dada as redes de conunicacdes e de
drenagem na fala dos atores, ronpendo com a tendéncda em
isolar 0s egpagos para intervengdes no sentido do projeto de
urbani zacdo ilado. As desvantagens dessa opgdo Ao duas. a
excessva vinculagdo como curto praz, combase na inscricio
ingitudonal do OP no ritmo da programacdo / execugdo do
orcarmento e; em egecial, 0 papel secundario atribuido as
Conferéncias Tematicas provocou una reducéo da contribuicdo
do OP ao Planejamento e & manutencao de uma estrutura dual
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gue fez que a SEOP e a SEPLAM se acomodassem em suas
tradigdes e modos de fazer, ndo configurando una verdadeira
estrutura de Plangjanento Participativo, havendo entre essas
duas repartigdes uma divishio do trabalho finalmente
confortavel para anmbos prosseguirem nos <us itinerarios
tradidonais’ (Professor da UFPE, Coordenador do
Observaorio de Politicas Riblicas e Praticas Socioambientais de
Pernambuco/UFPE. e FASE e  exassessor da
SEPLAM/Prefeitura do Recife entre maio de 2001 e setembro
de 2002).

A crescentaremos agui uma terceira desvantagem de se ter o Orcamento Participaivo
como o0 centro do plangjamento urbano e de sua gestéo: 0 alto grau de exigéncias de
estruturacd de um enorme equilibrio sobre o lugar que devera ser ocupado pelos demais
espagos e esferas de didlogos existentes no Recife. N&o se pode disfarcar que s pelo fao de
definir o Orcamento Participativo como o centro do planejamento e da gestdo se configurou
uma tenséo inicial entre o “velho” e 0 “novo’, mesmo que a hova administracéo municipal
tenha garantido na estrutura do Orcamento Participativo, de forma positiva, um lugar para o
debate e para a ligacdo dos temas do cotidiano dos Conselhos Municipais da cidede (as
Plenarias Teméicas) e um lugar para a representacéo ingtitucional dessas instancias no
Conselho do Orcamento Participaivo, faores ja destacados como relevantes nessa
experiéncia de OP gquando comparados com o que foi a experiéncia do FPB/OP durante a
gestéo de Roberto M agalhaes.

A concertacio desse alto grau de equilibrio entre as insténcias participativas e o lugar
gue ocupam no sistema geral de plangjamento e gestéd nem sempre é factivel pela politica.
Um exermplo disso ocorreu logo no inicio da gestdo de Jodo Paulo, quando o Secretério de
Orcamento Participaivo e Gestéo Cidadd, em entrevista a um jornal local, deixou
transparecer a idéia de que a partir da implantacé do novo Orcamento Participativo néo
haveria espago para “reserva de mercado”. A afirmagdo é estranha, mas ele estava se
referindo criticamente as garantias constitucionais que asseguram que determinados setores
elou Conselhos possam desfrutar de uma parcela do orcamento, a exemplo do Fundo da
Crianca e do A dolescente que participava com 1% do total dos recursos da municipalidade e
do Fundo Municipal do PREZEIS. A justificativa para suas observagbes criticas foi a
seguinte: “Nao € que se queira retirar o direto sodal de se ter urma parcda do orcamento
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previamente garantida. O que aconteceu € que, cono ndo se tem o controle denocratico
sobrea utilizacio dos recur s, osproprios novi mentos odai s  mobilizarampara garantir
por le esses recursns. O que obra € muito pouco para se redirecionar urma prioridade de
geddo ou outra prioridade na cidade que precise ser atacada. No morrento em que o
Orcanmento Participativo consolide o instrunento denocratico da discussio dos recurs
publicos, a tendéncia € que essaas garantias sejam revidas, em funcdo de um nowvo
ingrumento democratico na ddade para realizar essaa discussio.”” Desde esse ponto,
portanto, foi sendo produzida uma série de tensdes, em particular entre o Orcamento
Participativo e 0 PREZEIS, reveladoras da desvantagem que pode significar existir um
instrumento principal como o centro do plangjamento urbano e dagestd municipal semqueo
devido equilibrio e respeito aos aciimulos, herancas e conquistas anteriores seja plenamente
realizado nacenapublicapelos representantes do Executivo.

Por parte das liderancas do PREZEIS, passado 0 mal-estar, a visdo geral da relagéo
gue o Orcamento Participativo pode estabelecer com os outros canais de participacdo do
Recife, além do préprio PREZEIS, € ade integrar mais para se fortalecer nas conquistas. No
entanto, na pratica, subsistem pontos de tensé desde entéo, e até aqui ainda ndo enfrentados
adequadamente por essas esferas de didlogo nem por iniciativa do préprio governo municipal.
Portanto, a avaliacio que liderancas do PREZEIS témfeito dessa questéo ainda € aseguinte:

“Houve uma nrelhora importante. Nas gestbes passadas a
gente ndo chegava a executar umterco do orcanento do
PREZEISparaasobras. O ano passado a gente conseguiu
avancar, masas pendéncias s8o tdo grandes, as caréndas
das areas ZEIS s5o0 enormes que, a gente pra definir as
agdes tem que ter unma integracio com o Orcamento
Participativo. E ndo houve essa integragdo até hoje. O
PREZEIS, o Orcarrento Participativo e outros canais de
particdpacdo edamos conbd se fosse una diguta de
espaco. Asasodagbesdebairros perdendo a ua forga, a
sua autonomia. Vocé esta vendo ai muitas associagdes de
conelhos de noradores £m autononia porque € o
Orcanmento Particpativo. VOcé tem que organizar a sua
asndacdo e entrar dentro do Orcanmento Participativo

= Entrevista realizada pelo Jornal do Commercio com o secretério municipal Jodo da Costa, em 21/01/2001, Caderno de Politica, p. 8.
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gue éo carro chefe da getéo. Mas ele temque respeitar
0S outros canais ja ex stentes pdo menos interagindo com
eles, articulando com eses novimentos e ndo
simpl esmente achando que ndo é inportante aqud e canal.
Todos canais de particpacdo popular sho fundamentais
para a organizacao da sociedade, para a organizacdo e o
creximento do nmovimento popular” (Clévis Mario de
Lima, excoordenador do PREZEIS e lideranca
comunitaria, em debate promovido pela ONG ETAPAS,
na RPA 6. 2003).

Para o poder pUblico municipal, parece néo haver problema nessarelagéo: “ ...eu acho
gue ndo ha incompatibilidade nenhuma entre 0 PREZEIS e 0 Orcamento Partidpativo. Ha
entendimentos diferendados, 8o process que podem se articular e somar, ndo um
programa e outro, masa odedade, a popul agdo, 0s movi mentos que tém egpacos diferentes
pra fortalecer a sua partidpacdo’ (Jodo da Costa, secretario municipal de Orcamento
Participativo e Gestéo Cidada, em debate promovido pela ONGETAPAS, na RPA 6. 2003).

Apesar dos esforgos, ficou ai um desconforto para a centralidade que se pretendia dar
ao Orcamento Participaivo no sistema de planejamento e gestdo do municipio, desconforto
ndo enfrentado adequadamente, conforme j& registramos. Para nos, herangss,
descontinuidades, continuidades e rupturas sdo referéncias indispenséveis a conformacéo de
uma nova cultura politica (e isso esté provado na trgjetériado OP), exigindo-se para tal uma
postura de respeito aos acimulos existentes (e ndo sé poucos os acimulos e aprendizagens
daparticipacéo popular no Recife, como observamos aé aqui), de modo quenéo se pode falar
em nova cultura civicaou em nova dinamica dos espagos de participacéo popular da cidade
sem que se reconhega o legado produzido pelas organizagbes comunitérias as “velhas’ esferas
publicas (e mesmo de governos municipais anteriores com propositos mais democraticos),
como forma de reconhecer o protagonismo da sociedade civil perante as concepgles e 0s
arranjos autoritarios do sistema administrativo e, também, as intencdes de governos que
objetivam a producéo de alternativas mais democrdicas para a gestéo e o plangjamento
urbano.

Para Jan Bitoun, em entrevista para o0 presente estudo, essas “ indituicfes carregam
cada um unma higéria prépria, no decorrer da qual s transformaram em organizagdes
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cridalizando interesses, atores e interlocutores egpecificos. Conp todas as organi z2¢0es ha
um esforo para se manter que pode se contrapor a una visio mais abrangente do bem
conmum; é is0 que acontece quando vocé < refere a batalha de prerrogativas. Quanto as
superposigies, nao seriam problemas desde que houvesse uma vontade de ewoluir,
adeguando-s£ a umnowvo guadro de conjunto. Mas € uma tendénda das organi zagdes de
congdar equando i s acontece, acabam sonente enxergando o préprio unbigo” .

No nosso entendimento, falta maior objetividade tanto ao poder publico, por
intermédio da Secretaria de Or¢camento Participativo e Gestéo Cidada bem como do Forumdo
PREZEIS e demais canais de participacdo existentes, para enfrentar essas tensdes, pois jase
sabe que a adocdo de um sistema de plangjamento e gestéo democr&icos pressupde a
producéo de sinergias em varios campos da administracéo, e elas ndo séo conseguidas pela
radicalidade que se emprega ao discurso da participacéo e da democraizacdo da gestéo da
cidade. Ha riscos de se “congelar” tais instancias cada uma em seu lugar. Mesno que seja
adotado um ou outro instrumento de dialogo entre Sociedade Civil-Governo, devidamente
legitimado e reconhecido pela populacdo, ha de ser permanentemente questionada a
centralidade que, por exemplo, o Orcamento Participaivo ou outro instrumento qualquer
passe ater no sistema de plangjamento e gestéo da municipalidade. Qutras esferas de didlogo
produzem outras modalidades de abordagem da problemética urbana e, por essa prerrogativa,
carregam consigo uma razao propria de existir que ndo suporta nem uma condicéo paralela,
nem tampouco secundaria nesse sistema geral de plangjamento e gestd. Conforme nos
orienta Dagnino, “ ... a avaliagdo desses espacospublicos de partidpacio deve torma-los ndo
conp rexultante do potencial denocratizante de uma Unica — e honogénea — variavd, a
particdpacédo da sodedade dvil, mas cono resultado de rdagbes complexas de forcas
heterogéneas, que envolvemn atores os nais diveros, numa diguta entre projetos politicos
diferendadosa qual a sodedade dvil, cono vinos, edarainfensa” (Dagnino, 2002: 297).

Fora disso, h& riscos de se prosseguir configurando um sistema de planejamento e
gestéo baseado naquilo que Dagnino considerou como “ingitucionalidades paraldas’,
conferindo um entendimento “ mexinmalista” a0 OP no sistema de planejamento e gestéo, o
qual, por suavez, “confere a essa arena politica unma centralidade na diguta hegembdnica
gue me parece ilusdria, no sentido de que considera umegpago emaue o ‘ataque frontal ao
Estado’ (a guerra de movimento gramnsdana) pode e deve ser travado. Essa concepcao tende
a ignorar a multiplicddade de egpagos da diguta hegembnica e mitifica exatamente aquele
espaco onde as forcas dominantes eséo | egitimamente entrinchei radas para operacionali zar
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a direcdo dos runps da odedade, uma direcdo fundada no seu préprio projeto politico e
supostamente sacranentada nas urnas’ (Dagnino, 2002: 299).

Por fim, queremos concluir reafirmando que tensdes e intengdes s marcas centrais
gue configuram e acompanham a gestéo do planejamento urbano, do Orcamento Participativo
e da participacéo popular no Recife, no periodo de 1997 a 2002. A patrtir delas, novos e velhos
paradigmas de plangjamento e gestdo administrativos se imbricam, descartando-se a hipdtese
de supremacia de um sobre o outro e reafirmando-se sua convivéncia, posto que condigdes
bésicas, a exemplo da integracéo administrativa, fluidez entre programes, projetos e a;cOes,
nova matriz de articulacdo entre setores e temeticas, programa de formagéo e requalificacéo
intema de técnicos, nova forma de relacionamento entre o Executivo e o Legislativo, dentre
outras, aindaestdo por ser construidas no interior do poder publico no Recife.

A relacdo entre velhos e novos paradigmes € alterada quando séo alterades as
estraégias e énfases a participag popular no plangjamento e gestdo, mes néo se pode
garantir que o pressuposto da participagdd popular configure automeicamente uma nova
cultura de gestéo e de relacionamento. A mudanga no padréo de intervencdo do govemo
sugere que 0 mesmo aconteca na sociedade civil, conforme vimos afirmando. No entanto, as
resisténcias as mudancas séo maiores a partir do gparato governamental que, sob o discurso de
uma cidade radicalmente democratica, produz uma coordenacdo rigorosa e muitas vezes
estanque dos procedimentos e dos instrumentos de participacéo popular, circunscrevendo a
participacéo popular aos debaes da gestéo operaiva, 0 que é um perigo, conforme nos alerta
Dagnino mais adiante.

A patticipagéo popular € uma referéncia historicano Recife. A partir dela se mantém
vivo, indegpendentemente do projeto politico que assuma a administracéo da municipalidade, o
desgjo de participar e de constituir esferas de diadlogo com o governo. Conforme vimos, a
populacdo participa das definigdes publicas a partir do sentido de validag& de direitos que
Ihes foram negados. A luta por esses direitos estd associada a0 acesso a bens e sevigos
bésicos, congtituindo-se de grande valor para uma melhor estruturacdo do ciclo de
plangjamento e incremento das politicas publicas locais. Mas, quando |he € dada a
oportunidade de avaliar as politicas plblicas e 0 funcionamento do planejamento e dagestéo,
a populacéo, por meio de suas organizagdes e liderancas, o faz com muita qualidade conforme
pudemos aestar. O desafio é ampliar a margem de autonomia e mobilidade da populacéo
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dentro dessas esferas de didlogo, ou seja, ampliar as condicdes para que se discuta a politica
dacidade para alémdaos procedimentos de gestdo.

Quanto ao instrumento OP, € inegavel sua cgpacidade de produzir movimentacéo
social e garantir maior aivismo democratico as organizagdes populares locais, motivo pelo
gual deve manterse auante. Mas pela conplexidade de elementos que configuram os
pressupaostos daparticipacéo popular, ainda mais num cenario de ampliacéo das referéncias de
democratizacéo do gparelho estatal, de proliferacio de Conselhos e de outras modalidades de
dialogo entre Govemo-Sociedade Civil, deve ser mais bem avaliada a opgdo de atribuir a0
Orcamento Participativo a centralidade do planejamento urbano e de sua gestZp. E necessario
compreender melhor o potencial de problemes estruturais que essa opgéo produz a partir da
dificil convivéncia entre os ciclos de planejamento do OP edo orcamento publico, mesmo que
novos arranjos como 0 Congresso da Cidade possam minimizar seus impactos no sistema
geral da municipalidade no curto prazo. Por outro lado, queremos chamar a aencéo para o
fato de que o instrumento OP ndo deve (hem tem competéncias para tal) substituir o
planejamento, porém integrarse a ele. O plangjamento tem coeréncia e conhecimentos
proprios e, por essa razéo, deve ser amplamente democratizado, e 0 Orcamento Participativo o
fara adequadamente. O Orcamento Participativo deve estar conectado a uma dinamica
orquestrada pelo planejamento, produzindo a partir dai todas as tensdes e reformulacdes que
s80 necessarias a cultura, ao desejo e as intencdes de plangjamento urbano, para que se
viabilize de fao uma praxs participativa para além da producéo de bons e legitimos
diagnésticos das condigbes de sobrevivénciadapopulagéo por si mesma.

No Recife, gpesar dos esforgos, podemos afirmar que ainda ndo esta um curso uma
estraéggia de planejamento participativo. As iniciaivas advindas dos profissionais do
plangjamento urbano e dos profissionais da militancia desejoso de uma gestdo mais
democréicasé promissoras, mas os limites s&o muitos e estd, emsua maioria, relacionados
a insuficiéncia de traamento politico, por pate do poder publico, a probleméica da
integracéd administrativa, de requalificagéo dos quadros técnicos, de relacionamento com o
Legislaivo e do excesso de comando politico central intemo, a que nos parece, uma
contradicéo inerente ao discurso de uma gestéo popular contagiada pelo afa das tendéncias
partidarias em tomo de uma certa hegemonia. Com Roberto M agalhées, essa situagéo néo
chegava a produzir uma contradicd com o discurso da participac@, posto que 0 Viés
autoritario do govemo néo precisou esconder-se sob esse mento, ja era tornado conhecido
pelo proprio chefe do Executivo, aque lhe custou uma amargaderrota eleitoral.
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Por fim, a despeito de estarmos concluindo um estudo acerca da gestéo do
plangjamento urbano, do Orcamento Participaivo e da participacéo popular nele inserida,
tanto promovendo tensdes como compatilhando de intengdes de anpliagdo da
governabilidade e da govemanca democréticano Recife, acreditamos que alguns pressupostos
basilares para uma leitura mais consistente do periodo historico que vai da gest&o de Roberto
MagalhZes (1997 a 2000) até a administracdo de Jdo Paulo (2001 a 2004) devem ser
observados futuramente e, assim, tomados como indicadores de mudancas no padréo de
intevengéo, tanto do Estado, como da Sociedade Civil, a saber: (a) esferas publicas
congtituidas e articuladas com vista a auarem para dar visibilidade aos conflitos sociais sob
pena de legitimacdo das mais obscuras formas de apropriacéo da méquina administrativa
pelos velhos interesses privados; (b) conflitos estruturais identificados na sociedade a partir
dos interesses plurais que configuram uma cidade tanmbém plural, como o Recife,
objetivando-sedar a conhecer uma nova agendaparao planejamento urbano e sua gestéo; (c)
coordenagéo da producéo de consensos fundamentados em critérios gerais euniversais, o que
ndo significa constituir um pacto social genérico, mas enfrentar o exercicio da producéo de
consensos que estéo alémdas prerrogativas dos poderes constituidos; (d) reduc&o dos poderes
da burocrecia aliada a promocéo de exaustiva transparéncia administrativa, indistintamente, e
(e) aumento substantivo da capacidade de execucéo orcamentaria e do plano de investimentos
da municipalidade, sendo o conjunto do orcamento publico, do item pessoal ao custeio,
discutido pelasociedade sob diferentes formas e esferas de didlogo.

Uma sintese desses pressupostos pode ser pensada em termos, de um lado, da anmpla
visibilidade a ser dada ao conflito social e, de outro, conforme nos sugere Dagnino, “...a
énfase na oonstituicdo do interese publico no interior dos egacos de formulacdo de
politicas publicas(e fora dd e que pode contribuir para combater uma tendénda notoria no
Brad| hoje, que € a crecente degpalitizacdo da participacdo da sodedade civil. Assm, seu
envolvimento com as politicas publicas... tende a fazr com que as tarefas de gestdo do
Estado passema tonmar o lugar — e eggotar o dgnificado — da politica. Resgatar e reforcar
esse ggnificado, na diuta, no debate e na deliberacéo emtorno da congitui¢éo do interesse
puablico, € tarefa fundamental da sociedade civil” (Dagnino, 2002: 300).

A razdo desseexercicio prospectivo apartir do olhar atento aos pressupostos sugeridos
acima esta justificada pelo fao de que, se € bem verdade que séo visiveis a quantidade e
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gualidade dos avangos produzidos pela atual gestd municipal em relacdo a gestéo anterior,
notadamente em relacdo ap Orcamento Participativo e a dindmica da participacdo da
sociedade civil nele, contribuindo firmemente para dar uma nova qualidade a0 plangjamento
urbano, né podemos consignar ao govemo aual todas os conceitos de uma gestéo
“radicalmente democrética’, conforme foi prometido, mesmo que essaafirmativa estejasendo
feita quando a gestéo ainda durara aé 2004, de modo que nosso estudo ndo cobriu todo o
periodo da referida gestén. Cabera ao leitor, portanto, recuperar os elementos sugeridos e

promover sua propria andlise aé la.
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