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MOVIMENTO POPULAR E
PARTI CIPACAO NO RECIFE

Cilcna Maria da Silva-

Resumo

O presente estudo foi realizado sobre a parti cipagéo do movimento popular
atuante no orcamento participativo - OI' da Prefeitura Cidade do Recife no
periodo de 1997 a 2000. Eslc apresenta 0 momento no qual o movi mento
surgec aforma de participagaoque desenvolve cmdoisperiodos conjunturais
diferentes as décadas de oitenta e noventa. Fica evidenciada a constatacdo
de uma potrnca tradicional naqua predominou um funciooarnenlo precario
doO1
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POPULAR MOVEMENT AND PARTICIPATION IN RECIFE
Abstracl

The present study carricd tbrough o11 |he participation of lhe opcrating
popular movcmem in the participant budger otthe Recife's Town hall in the
pcriod of 1997 the 2000. [t presente the moment in which thrs movcment
appears and rhe form of participation that develops ai two diffcrcnt momcents
ai lhe dccades of eighty and ninety. Jt testities the traditional pohtics in
which a precanous functiorung in Ihe pani cipant budgct prcdorninared.
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Este artigo reflete o estudo realizado no trabalho de dissertagiio
do Mestrado em Ciéncia Politica, preocupado cm conhecer a forma de
participacao politica adorada pelo movimento popular do Recife, entre 1997

* Universidade Federal Rural de Pernambuco, Brasil.
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e 2000, especificamente no Orcamento Participativo (OP), relacionada com
fatores mano dareal idade nacional. Procuramos compreender sua dinamica
a partir de dois elementos. a contextualizagdo do momento no qual esses
movimentos surgem e a fonna de participagdo que desenvolvem em dois
periodos conjunturais diferentes: as décadas de 1980 e 1990.

Antes de abordar asespecificidades do olj eto deste estudo, sugerimos
algumas caracteristicas que sdo eixos definidores dos movimentos sociais
em geral. Eles sdo formados por pessoas que se organizam em grupos ou
entidades para reivindicar melhorias das condi¢des de vida dou denunciar
uma situacdo de desigualdade ou discriminagdio, questionando a ordem
estabelecida. Alguns deles podem aglutinar sctorcs de todas as classes.
sem encerrar a luta travada entre elas, como o movimemo de mulheres, o
ecologico e o étnico. Surgem das desigualdades econémicas, sociais e/ou
politicas; sGo movidos por necessidades imediatas, uma caréncia ou uma
luta politica, e podem ou ndo continuar apés o desfecho dessa luta. Na
sua aruacao estabelecem conlato com forgas politicas: partidos poltticos,
organizagdes ndo governamentais, setcrcs da Igreja Catoli ca e da academia,
entre outras, que influenciam a sua agéo e assumem um papel de dircgéo
politica.

Quanto a0 movimellto popular, origina-se nas desigualdades
econdémicas e sociais, e tem como principal caracteristica aglutinar pessoas
da classe que vive do trabalho' formal ou infonna e desempregadas. Suas
demandas sd0 consideradas bésicas para a sobrevivéncia, cnmo moradia e
obras de infra-estrutura, ¢ podem ser combinadas com outras especificas.
E o caso, por exemplo, de mulheres carentes, que também sofrem com a
opressdo. No Brasil. as lutas por melhores condigdes de vida nos bairros,
com fonnas variadas de manifestagdo - passeatas, ocupacoes. assembléias
-, foram o palco para o surgimento desse movimento, em particular nos anos
1980.

Algumas questdes surgiramnadiscussdo sobreas movimentossociais.
entre elas destacam-se duas que precisam ser colocadas para 0 objetivc
deste estudo. A primeiradiz respeito ao falo desses movimentos ndo terem

, A expressio “classe que vive do trabalhe™ foi desenvolvida por Ricardo Antunes no seu
livro Os sentidos do rabatho ( 1999). no qual analisa as transformagdes que vém ocorrendo
no munde do trabalho
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I
um projeto proprio, seja este de transformagio social ou de ampliagdo dos
espagos de participagdo da sociedade civil, sendo considerados fragmentados,
movidos por ecles localizadas c imedjatas, com demandas especificas,
sem preocupacdo com um projeto global, A segunda é a defini¢do Gesses
movimentos como auténomos cm relagio as organizagbes consideradas
tradi cionais — partidos politicos, sindicatos — e ao Estado.’

E certo que os movimentos ndo possuem um projeto a priori, eles
se mobilizam pelas suas necessidades imediatas, localizadas, no entanto,
ao se relacionar com diferentes forgas politicas, estabelecem conexdes que
ultrapassam suas fronteiras e acabam colocando em pratica um projeto. No
periodo marcado pelo autoritarismo no Hrasil, as manifestagdes chocavam-
§e com @ represside do regime. ASSIm, reivindicar a democratizagio do
Estado, junlo cnm as demandas bdsicas, favoreceu o discurso ¢ o projeto
de participagdo, com a criagdo de espagos que passaam a ser o lécus
privilegiado de negociagéo de demandas especificas. O Estado passou a ser
considerado parceiro, além de provedor.

Se, por um lado, ha um numero pequeno de pessoas atuantes no
movimento popular que sfo filiadas aos diversos partidos poitncos. por
outro, a grande mai oriaapOi aseus representantes CM época de eleigdes. Alem
disso, cm muitas de suas acOes, esses movirnemos contam com o auxilio
de sindicatos, partidos, organiza¢des nio govemamernais. intelectuais c
representantes da Igreja. Estas institui¢tes, nas décadas de 1980 e 1990,
colocaram cm discuss3o e em pratica um projeto politico: a democratizagdo
do Estado através da cnagdo de canal s de participagdo. Assim, a discussdo
sobre autonomia, que leve uma forte influéncia na teoria dos novos
movimentos sociais, deve ser considerada no que diz respeito & delimitagdo
institucional de cada organizagdo, seus papéis € metas disnmes; porém, a
autonomia ndo pode ser encarada como uma caracteristica definidora dos
movimentos sociais. porque eles aluam pnuma relagio com outros agentes
disputando politicas e propostas.

A refecdo estabelecida pelos movimentos sociais nessas duas
décadas sugere tipos de participacéo diferentes.De maneira geral, eles sdo

* Estas caracteristicas estiio presentes na discussip dos tedricos dos Novos Movimentos
Sociaic. como Melluci e Touraine, como podemos ver nos trabalhos de Costa (1999), Lobo
{(1999) ¢ Scherer-Warren, (1987, 1988, 1996 ¢ 1999),
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considerados reivindicativos quando se opdem a0 Estado autoritirio, e
propositivos quando passam aocaparespecosparticipativos. Ese éochamado
processo de institucionalizagdo dos movimemos sociais. Abordaremos duas
peTspeciivas acerca Gesia discussao.

Para Costa (1999), durante 0 regime militar havia uma identidade
e um discurso opositores que devem unidade aps movimentos, ao passo
que com a democratizacdo esta identidade opositora foi desfeita, surgindo
vanas identidades e outras fonnas de acéo. Instaura-se, entdo, o discurso da
participagdo popular, oriundo de vérias diregdes partidarias e ideol ogicas.
reforgado pela descentralizagdio das POUUCSSpiblicas.

Doimo (1995) caracteriza esse processo come a dupla face dos
movimemossociais:aexpessivo-disruptiva, relacionada aossistemas pcltticos
fechados refratéri os ao processamento das demandas. tem como antagonista
o Estado; e a iruegrativo-corporativa, cm sistemas poliucos democréticos,
nlais sensiveis as demandas. apo nta novos arranjos politicos-insthucionais e
conta com a vontade politi ca de seus diversos agenciamentos,

Importa-nos conhecer esta discussio para colnpreendcr a participagéo
do movimento popular no Orgamento Participativo do Recife como um
processo maisamplo. Quese da com diversos tipos de movimentos, fruto de
fatores gerais como a democratizagio do Estado, as mudangas na economia
g na pol itica nacional.

Considerando que a politica de participacdo no Recife comega  partir
de 1985, € importante localizar M qual contexto participam os movimentos
populares que surgiram nesse periodo. Assim, buscaremos visualizar os
acontecimentos eccedmcos, politicos e sociais que marcaram ¢ decénio de
1980 nos dmbitos global, nacional ¢ local e Quc vdo interferir na atuagdo
dessa peceta dos movimentos populares.

A década de 1980 é um periodo de intensas mobilizagdes: knas por
direitos politicos, por caréncias sociais nas periferias; as greves no ASCO
em Sdo Paulo e de diversas categorias cm todo o pais; a reorganizagdo dos
partidos de esquerda, dos movimentos de mul heres, estudantil e de entidades
ligadas a Igreja Catélica. O desgaste do regime ¢ acrise politicae econdmica
provocam uma insausfagéo popular, expressa 00 Movimento DireiasJa, Que
aglutina milhares de pessoas em comicios pelo pais. No final da década as
mobilizagdes ndo param: hda umagrande greve geral em 1989 e as primeiras
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elcigbes para presidente depois do periodo autoritério sdo marcadas pela
participagdo massiva da populagéo nas ruas.

O rnovimentu popular surge a partir das lutas por demandas sociais,
principalmente nas periferi as dos grandes centros, utilizando a e¢éo direta
nas ruas para garantir suas reivindicagdes ¢ passando a se organizar cm
entidades nacionais, como a Confederagdo Nacional de Associacdes de
Moradores (CONAM) e a Pro-Central de Movimentos Popul ares, fundada
cm 1993. No Recife ndo é diferente: "O movimento desatrel ado das préti cas
convencionais dos favores politicos ou dos cartes de gabinetes. arrasta 0s
moradores com faixas e cartazes 4 Camara, li Assembléia, a Prefeitura e ao
Palécio das Princesas, sede do Governo estadual." (SILVA, N., 1988, p. 25-
26).

Com a promulgacdo da nova Constituicdo Brasileira cm 1988,
oficializam-se espacos abertos & participagdo dos movimentos sociais
e populares na administragio publica, nos ambitos federal, estadual e
municipal . que sdo considerados como uma préatica de gestdo participativa,
c canalizam a atoagc&o dos movimentos soci ais.

Durante os anos 1990 inicia-se uma fase complexa para os
mov imentos saciais, um periodo de poucas mobilizagfes. cujas causas tém
origem no periodo anterior, em nivel internacional , quando aeconomiaentra
em crise e as respostas para ela sdo postas €M pratica. Nos paises centrais.
0 Estado-Providéncia— Welfare Sal e na Europae New Deal na América do
Nortc — j € nd0o consegue mais se sustentar devido ao aomL'tlto da producéo
e li baixa nataxa de lucros. A solucéo adotada a partir da Inglaterra, Estados
Unidos e Chile, inicialmente, € a politica de guste neoliberal, que implica
cm desoneracéo estatal, ou sga, diminuicéo de reCcursos para a area social
C privatizagdes de estatais com o cbjetivo de atingir o Estado minimo. Na
economia, 0 modelo de producgéo japonés, o tcyotismo, & implantado com
0 objetivo dc reestruturar a produgio, por meio da utilizagdo da tecnologia
informacional, visando aumentar a taxa de lucros € superar a crise de
acumulac@o. Esse processo tem como conseqiéncia a flexibilizagdo de
direitos trabalhistas, efctando mais diretamente o movimento sindical.”

* Sobre este tema ver: Anderson (1995); Antunes (1999); Garga Toledo (1997); Bordn
(1995).
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A constituicdo dos blocos econdémicos como o Acordo de Livre
Comércio da Améica do Norte (NAFTA), o Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL), a Unido Européia e a possibilidade de implantacdo da
Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) sfo os marcos da chamada
globalizagé da economia, que acentua as desigualdades entre os paises
centrais e periféricos.

De acordo com O Programa das Nagdes Unidas para o
desenvolvimento (Pnud), enec 1960e 1991, aproporcéo
darenda total em maos dos 20% maisricos dapopulagio
mundial aumentou de 70% para 85%. enquanto a
propor¢do em maos dos 20% mais pobres da populagdo
diminuiu de 2,3% para 1,4%. A distincia cnire a renda
média da quinta pane mais rica da populacéo e aquinta
parte mais pobre aumentou de uma relagio de 30 para
| em 1960 para uma relagdo de 61 para | em 1991.
(t ANDER, t999. p. 458).

Além desses fatores, hd o desmoronamento dos regimes polnicos
autorhauos no leste europeu, junto com a abertura de suas economias ao
mercado intcrnacional Desse modo, a globalizagdo ganha forca polilica e
ideol6gica na sua fase de predominio do capital financeiro, especulativo.
Isso, entre outros fatores, vai proporcionar um periodo de refluxo dos
movimentos sociais.

No Brasil, o Estado-Providénci a, que financiou o modelo econiimico
baseado na importacdo, abertura ao capital estrangeiro & desenvolvimento
da industria, durantc o regime militar, leva ao crescimento da divida externa
e 4 baixa no nivel de vida da populacdo. Ele aprofunda a sua dependéncia
das economias centrais e passa a adorar politicas para conter a inflagdo e
estabilizar a economia, aexemplo do Plano Real, obtendo éxito ao controlar
ainflagéo e atrelar a moeda nacional ao ddlar, porém, provocando recessdo,
desemprego ¢ desvalorizagdo saarial. Outros mecanismos adotados sdo as
privatizagGes e areformado Estado paraatender as exigéncias dessa pol itica
Messe contexto a dcscenuahzacéo do Estado coloca-se como necessaria para
garantir a desoneragdo estatal.

Deacordo com apolitica implantada pelo Governo Federal, a gestio
municipal do Recife no periodo de 1997-2000 ¢ marcada por medidas
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neoliberais. como, por exemplo: o0 enxugamento da Empresa de Inform&ica
do Municipio (Emprel), em especial no Queserefere aos seus funcionérios; a
aprovagdo do proj eto de privatizagdo da Companhiade Transportes Urbanos
(CTU), implicando no cone imediato dc transferéncia de recursos para a
empresa; e 0 aumento nataxa de desemprego aberto' de 6,18% em j unho de
1996 para 8,36% emj unho de 1997.

Nesse marco. a contestagio do regime autoritério brasileiro se
expressaem um projeto politico de participacéo popular no poder municipal,
que por sua vez é combinado com um elemento rnacro, a descentralizacgo
politica do Estado. Segundo Suely Leal, o debate sobre esta questéo pane
da discussdo entre a perspectiva liberal e a progressista. Para a primeira,

objetivo € "reduzir o Estado as suas fungdes minimas, descentralizar
significa transferir responsabilidades publicas para o sctor privado,
segundo a | dgica da eficiéncia e do lucro". Para a segunda, descentralizar
o Estado ¢ "democratizar a administracéo publica. o que pode favorecer
desenvolvimento de model os econdmi cos maisequilibrados e justos, através
damultiplicagdo das estruturas de podere daredefini¢io dasrelagdes Estado
x sociedade", (L EAL, 1996, p. 91-92),

No decorrer do processo, acaba havendo um " curioso consenso entre
as agendas refonnistas ¢ neoliberaisem tomo da descentralizagcdo do Estadue
das politicas sociais' (FEDOZZI, 1997, p. 23). Assim, essa descentralizacéo
pol itica acontece combi nada com a politica de ajuste ccondbmieo neoliberal
aplicada no pais, onde o Estado & reformado dentro das linhas tratadas
no Consenso de Washington. Esse € o contexto da implantacdo do OP no
Recife.

Os movimentos populares, que surgiram por demandas basicas,
institucionalin m-seatravésdaatuacdoemcspagosparticipativosrelacionados
com o Estado, ¢ isto ndo acontece espontaneamen te, mas por meiodarelagio
desses movimentos com a chamada, na sua linguagem, 'dirccdo politica,
que sdo as organizacdes que Ihes d&o assessoria no periodo. Assim, mesmo
com demandas imediatas, colocam em pratica um projeto politico, o da
participacéo prepositiva e de democratizagdo do Estado. que se concretiza
em consel hos. féruns. orcamentos parncipativcs.

" D.do, colhidos no Didrie de Pernambuco de 31 de julho de 1997, sobre a pesquisa
divulgada pelo Instituto flraileiro de Geografia e Estatistica (IBGEI .
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Estamos falando da partici pagéo prepositivado movimento popul ar,
que foi impul sionada por diversas organizacOes, assim, € preciso discutir
e definir o conceito de participacdo. Na definicéo etimoldgica, significa
fazer parte. tomar parte de alguma coisa, e este fazer parte esteve presente
nas relacdes humanas ao longo da histéria, sendo o homem um ser social.
Do mesmo modo, a politica ¢ uma prética observada desde os povos com
organizagdes sociais primitivas, até os dias atuais,

Para Bordcnavc (1994), a participagdo é uma necessidade inata,
humana de criar, de dominar a natureza. Ela fortalece a imcrag &o entre os
homens ¢ o desenvolvimento pessoal. Tem duas bases complementares:
a) afctiva - "participamos parque sentimos prazer cm fazer coisas com os
outros"; e b) instrumental - “participamos porque fazer coisas com os outros
¢ mais eficaz e eficiente que fazé-las sozinhos" (BORDENAVE, 1994, p-
16).

Dallar; discute o caratcr politico da parti cipacdo, concebida como
um direito especificado na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, e
também corno um dever voltado para o bem comum. " S0 existe verdadeira
participagdo politica quando ela for real, assegurando a todos e acada um a
possihilidade de influir nas decistes politicas.” (DALLARI, 1983, P 94),

Comoessas, diversas concepgdes discutem oconccuo de participagdo,
as quais podem ser agrupadas em duas. A primei raé a utilitarista, naqual os
mov i mentos sociais SAo vistos como grupos de interesses € agem de acordo
com uma racionalidade individual."

O ciélculo individua sobre a oportunidade de participar
de um movimento também se constitui em um elemento
explicativo importante Se, por um lado. observa-se
gue Oindividuo ndo & um puro maximizador de suas
utilidades, quea suadecisdo individual de participar esta,
com certeza. influenciada pelo estado geral de eSpirilO
da comunidade, torna-se importante também analisar as
estratégias individuais do movimento, com referéncia s
possibilidades concretas de um resultado favordvel na
equagio custo-beneficio. (FONTES, 1999p. 198).

, Nesta perspectiva ver Fontes (1997) e T. Silva (2000}
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Na mesma linha, Tarcisic Silva (2000) aponta as desvantagens da
participagiio, uma vez que: a) ela é sempre parcial e restrita as areas e sctcres
especificos: b) quando um grupo € grande tem menos mvcl de participagdo
e leva & concentragdo do poder decisorio nas mdos de poucas pessoas; C) s¢
¢ um grupo pequeno que decide, € inevitavel que esse se corrompa. Assim,
aparticipagdo teria os seguintes efeitos perversos: "embate entre os diversos
grupos, luta pela defesa de espagos ja conquistados c a busca por beneflcios
para as dreas dc atuagdo das entidades e ou dos politicos. criando-se um
corporativismo territorial." (SILVA, T.. 2000, p. 33).

A prioridade das estratégias individuais que envolvem o ato de
participar pode reduzir a andlise a um jogo de interesses pessoais ¢ nao
considerar os fatores macropclfticos que influenciam a participagdo, a
exemplo das politicas de amplitude nacional implantadas no Estado e na
cidade. No caso do movimemo popular, em que ha influéncia de outras
organizagGes com as quais atua em conjunto, a participagdo pode ter um
saldo negativo, gerado néo sé pelo indivi dualismo.

A outra concepcdo € a que compreende a partici pagdo como fruto
das reivindicacdes dos movimentos sociais a partir da descentralizagdo do
Estado e a con seqliente constituicdo de uma sociedade civil atuante.

A panicipacéo popular €entendida como umaintervengio
periddica, refletida € constante nas definigbes ¢ nas
decisdes das politicas piblicas. Fazendo-se isso através
das cntidades, associagOcs ¢ movimenlOS popularcs,
a partir de uma posicdo aulénoma destas formas de
organi/acdo freme & prefeitura. (CACCtA BAVA, 1994,
p.9).

As definicbes dessa perspectiva tém cm comum a idéia de que a
participac@o pode ampliar a democracia represenlativa (conquistar direitos
e assumir deveres) c possui 0 significado de cooperagdo na elaboracéo e
gestao das pali ticas e instituicdes publicas ou privadas, govecmamcruais ou
nao. Eti Diniz (1997) Sustenta que a agao estatal deve envolver a populagéo
na elaboragdo das politicas publicas, o que coloca a necessidade de um
Estado descentralizado, que busca a parceria com os sctorcs da sociedade

* Sobre esta abordagem ver Soares {1996).
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no processo de elaboragdo, implementacdo e avaliagdo das politicas,
possibilitando transparéncia por meio do acesso & informagdo e da prestacéo
de contas. Uma egéo respaldada no conceito de govecmancc: "O eonjunlo de
mecanismose proceéi mcntos paralidar com adi mensao participativae plural
da sociedade, o que implicaexpandir e aperfeicoar os meios de interlocucéo
e de admi nistragéo do jogo de interesses.’ (DIN 1Z, 1997, p. 158).

E importante ressaltar as ponderagfes feitas por Lander a respeito
da participagdo sem levar em conta os efeitos da globahzagdo e do
neoli beralismo:

Ha na Améica Latina uma preocupante associagio
cnlre os aua;s processos de reformas politicas visando
a descentralizacio estatal c a0 aumenlo da participagiio,
por um lado. e as politicas econdémicas que tendem a
aumentar as desigualdades e aexclusdo social, por outro
(LANDER, 1999, p. 470).

Sem esta andlise, participar pode implicar na governabilidadc do
Estado neoliberal. Em outras palavras, a administracdo municipal, ao auar
com pouca disponibilidade de recursos e cortes de verbas para aarea social,
reflexo das politicas do governo federal, acaba por se chocar com a proposta
de participagdo voltada para garantir direitos e o controle da populacéo na
elaboragdo das politicas publicas.

No Recife, a politica de participacdo dos setores populares foi
adorada desde o periodo anterior ao regime militar." Na gestdo de 1978 a
1982' estava presente o discurso da participacdo, através dos Nudeos de
Plang amcnto Comunitanos, conhecidos como "Barracdcs', Esta politica
fazia parte de um projeto politico nacional, denominado " Desenvolvimento
com Participagdo”. Nesse periodo. houve um incentivo a organizacdo de
Associacoes de Moradores por parte da prefeitura. (SILVA. N., 1988, p.
25).

, Governos de Pelopidas/Arraes/Pelopidas (S(LVA, N., 1988. p. 15).
» Gestio Gustavo Krause,
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No pcrtodo de 1983-19857, ha uma interrup¢do na politica de
aproximagdo da prefeitura com as localidades populares Esta vai sa-retomada
com a primeira gestéo de Jarhas Vasconcelos. pela Frente do Recife (1986
a 1988), quando sdo criados canais de participagdo da sociedade na gestdo
municipal. E implantado o programa Prefeitura nos Bairros, com a proposta
de estabelecer Uma relagio direta com o populagio.

Trés diretnzcs constituiram 0 eixo fundante do plano
politico da municipalidade: assegurar transparéncia de
decisdes: descentralizagiio e aproximagio da populagio;
estimular e ingtitucionalizar a participagio popular direta
e indirctameme no cOlidiano da administragdo. (SILVA.
N., 1988, ' 22).

Na década de 1990, as repercussdes das mudangas ocomuas com a
globalizag8o daeconomia, areestruturagéo produtivae também com apolitica
neoliberal e a queda dos regimes autoritarios no leste europeu contribuem
para a diminuigao das |utas populares, enquanto o Estado procura cada vez
mais se desonerar das questdes sociais. Neste periodo ocorre a segunda
gestdo de Jarbas Vasconcelos (1993-1996), quando € retomado 0 processo
de participag&o popular, no entanto:

em contraste COm o perfil politico da primera
administragiio, os setores populares tiveram restrita
influncia na composigdo da equipe de governo. Em
momento de refluxo ¢ baixa mobilizagdo, o movimemo
organizado teve uma participagdo |limitada no processo
eleitoral. (LEAL, 19%, p. 98).

O Orcamento Participativo da Prefeitura da Cidade do Recife é
implantado nesta gest&o, tendo como objctivo:

Fortalecer a pratica da panicipagéo popular na cidade

do Recife, através da influéncia cfetiva dos cidad&os

na definigdo das politicas municipais (na elaboragio

do orcamento e no conlrole da administragio publica).

Propde-se entdo, 0 uso de mecanismosc instrumecntos

* Gestio de Joaguim Francisco indicado pelo entdo governador Roberto Magalhies

125



Cilena Maria da Silva

que possibilitem a democratizagio de informagdes,
do planejamento da cidade, do gerenciamento das
agbes e servigos publicos municipais e a fiscalizagio
administrativa,'’

As pessoas escolhidas para representar seus bairros no or¢amento
participativo sdo chamadas de delegados, e sdo eleitas entre as liderangas
comunitérias c a populag&o, num tolal de 3u delegados por Regido Politico-
Administrativa (RPA). No OP, 0 governo municipal eonsuha e negocia
com os delegados aalocagdo de recursos e prioridades dos gastos piblicos
destinados para investimentos.

Em 1996, a alianga do PMDB com o PFL se fortalece e culminacom
a eleigiio dc Roberto Magalhdes para a Prefeitura do Recife. Este fato gera
algumas implieagdcs no funcionamento do Orgcamento Participativo e na
relagdo com os delegados.

Os partidos politicos que fazem parte do governo Magalhdes sdo:
PFL, PMDB, PSDB (este com alguns de seus representantes na oposigao),
PSL e PSDC. Entre as secretarias, a de Politicas Sociais, comandada por
Francisco de Assis, congrega o Programa de Orgcamento Participativo. Na
Camara, os pcfelistas tém a lideranga da bancada governista c a lideranca do
governo, enquanto a presidéncia fica com o PMDB."

No periodo de 1997-2000, a metodologia do OP compreende uma
estrutura de gestdo composta por seis instancias de mediagdo interligadas ¢
com atribuigdes diferentes, das quai s participam representantesda Prefeitura,
de ONGs, da Camarade Vereadores eda universidade, além do conjunto dos
delegados."

A primeira ¢ o férum Geral, do qual participam o prefeito, os
secretarios e os t€ nicosda PCR, a Camarade Vereadores, ONGs, entidades
gerais do movimento popular, O conjunto dos delegados, os representantes
dos conselhos SCror ias c a universidade. O Forum lem corno atribuigdes:

' Prefeitura da Cidade do Recife. Secretaria de Politicas Sociai®. Orgamento Participativo,
1995,

" Informagdes colhidas nos jornais de circulagdio no estado no periodo da gestao 1997-
2000: Jom. | do Commercio, Folh. de Pernambuco e Didrio de Pernambuco.

u Prefeitura d. Cidade dORecife Secretaria d. Politices Sociais Orgamento Participativo,
1995.
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a) avaliar o funcionamento do programa e definir diretril es gerais;

h] definir sobre a metodologia do programaa partir das propostas
advindas das demais instancias;

€) definir a politicade divulgacéo do Oo:

d) discutir e avaliar o desenvolvimento do plano global de
investimentos do programa;

e) discutir o plano de investimento global.

A segunda instancia ¢ a Coordenagiio Geral, composta por
represemantcs dos seguintes orgios e entidades. Secretaria de Politicas
Sociais, Secretaria de Plancamento e Secretaria de Finangas (um
representante de cada); ONG (um representante); Camara de Vereadores
(dois representantes): universidade (um representante); entidade geral —
movimento popular (um representante); seis delegados (um por RPA). A
Coordenagéo Geral tem como funcdes:

a) operacionalizar as deliberacdes do Férum Geral e acompanhar o

funcionamento das diversas i nstancias;

b) monitorar aexecugdo orgamentéria do programa;

c) difundir o OPjunto & populagdo c divulgar junto. midiaas

modificacdes que venham aocorrer no mesmo;

d) elaborar proposta paraa pol itica de divulgagéo do OP e diremzcs

de eapacitacdo para serem defi nidas no F&rum Geral.

Aterceirainstanciadc mediagaoé co nsutuidapel asPlendrias de RPAs
¢ de mierorregidcs. das quais participam. além do conjunto dos delegados.
moradores e entidades das RPAs e/ou microrrcgifcs. as secretarias e orgios
que compdem 0 programa. As plenari as tém corno objetivos:

a) deliberar sobre o orcamento;

b) unificar informagdes das diversas comissdes de

acompanhamento;

c) discutir Cavaliar diversos programas da pe R.

A Quarta insténcia c a Coordenagéo Lecal, composta por um técnico
da Secretariade Politicas Sociais. um representantc de entidade geral setorial
e trés delegados (um por microrregido), aqual possui a fungao de:
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a) promover a capacitacdo dos delegados,
b) coordenar as ativlidadcs do programana RPA (plenérias, vistorias
¢ eleicdo de delegados).

As Céamaras de Assessoria (Salde, Educagdo, Cultura,
Desenvolvimento Econémico e Infra-Estrutura) formam a quinta insténcia
do Dr e tém como atribuic&o assessorar tecnicamente as demais instancias.
Sdo compostas por: um delegado por RPA. um técnico do orgdo especifico,
um técnico da Secretaria de Politicas Sociais, um representante das ONGs e
um representante da universidade.

Flnalmente, a sexta instincia € constituida pelas Comissdes Locais
de Acompanhamento (Saude, Educacdo, Desenvolvimento Econémico e
Infra-estrutura), 4 quais compete acompanhar o plancjamcnlO C a execugdo
das agdes deliberadas nas plenarias. Cada comisséo € composta por: seis
delegados das microrrcgidcs, um técnico do orgdo especifico € um técnico
da Secretaria de Politicas Sociais.

Houve um compromisso de campanha eleitora de manter os
mecanismos de participagdo popular, porém as acBes do governo se
concentram nas obras de consolidacdo € melhorias do sistema viério da
cidade, a exemplo da Pome Joaguim Cardoso, ampliacdo e reforma da
sede da Empresa de Urbanizagdo do Recife (URB), publicidade e turismo,
prevalecendo a*“visdo emprcsanar dacidade" (LEA L, 1996), cm detrimento
das agbes na area de saneamento urbano, habitacdo popular, satide e
educacio.

Quanto a0 movimento popular, verifica-se, por um lado, insatisfagiio
dos delegados cm relagdo ao ndo cumprimento do total das agdes pendentes
relativas ao ano de 1996, que até o inicio de 1999 ndo foram executadas. Eles
declaram na imprensa que a prefeitura prioriza recursos para publicidade.
em detrimento dos canais de participacdo. Por outro lado, os vereadores
reclamam que ndo participam da indicagdo de obras para as suas bases
eleitorais, uma vez Que essas pequenas ecOes estdo sendo negociadas no
OP

Os diferentes contextos influenciam duas formas distintas de
participacdo: direta e institucional. Quais as consequéncias dessa mudanca
na forma de participagado? Poderiamos abordar osaspectos sociaisc pol iticos:
nos primeiros, observando as demandas realizadas no processo de negociagéo
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do OP, assim como a formade negociagdo; NOSsegundos. a autonomia desse
movimento COM relagdio aos politicos - vereadores, secretdrio, prefeito.
Vamos aosnimeros € aos resultados das entrevistas."

(Js numer os oficiaisda Secretariade Polincas Sociais sobre a situagdo
dos compromissos negociados no &mbito do Orgamento Participativo no
periodo de 1996 a 2000 estdo apresentados na tabela a seguir.

Tabela 1- Orcamento Particlpat;.-0, situagdo doscompromisses negociados,
1996-2000.

Situacdo do. Novembro/1998|  Abril/2000 | N _vembro/2000

compromissos | Ngmero| % | Namero| ". | Namero | %
Total 2.031 100,01 2.1J4 100,0| 2.137 100,0
Atendidos 934 44,6 1.396° 66,0 15552 728
el ) I I I B
Pendentes 831 39,7 474 224 in7 17,2
Paralisados - - 72 i?,l’ ' 62 2,
Inviabilizados e ' 9 172 153 7.2

forte: Secretaria de Politicas Sociais
| Inclui os compromissos paralisados. ' Inclui os compromissos parcialmente atendidos.

Os nimeros apresentados podem esconder a realidade. Nos dados
referentes a abril e novembro de 2000, os compromissos pendentes e
paralisados poderiam estar agrupados em conjunto, pois uma obra cuja
execucdo ndoteve inicio e umaobrainacabada podem ser ambas consideradas
pendéncias. Dessa fonoa, teriamos um percentual de 20,1% em novembro
de 2000, além dos 7,2% correspondentes a obras inviabilizadas. Outro
elemento que merece destaque € o fato de estarem agregados os nimeros
referentes acompromissos atendidos e parcialmente atendidos. o que impede
a identificacdo da quantidade de compromissos totalmente atendidos.

" O lrabaho de campo roi realizado em duas fases: na primeira, foram aplicados 18
questionarios com os delegados do OPque atuaram no periodo de 1997-2000; na segunda,
[0,am realizadas entrevistas semi-estruturadas com trés delegados que participaram d.
coordenaciio doo r . com duas lécnicas da entdio Secretaria de Politicas Sociais
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Observa-se um crescimento no niimero de obras atendidas e parciamente
atendidas no segundo semestre de 2000, pr 6ximo és el ei ¢des. cuj o percentual
atinge 72,8%, comparativamente a 66.0% em abril.

Em 1998, os recursos previstos para o investimento com divulgagdo
da cidade foram de RS 2.396.000,00 sendo queenguanto o valor aplicado
atingiu RS 4.796.000.00. Com os ciclos culturais, foram previstos RS
2.910.000,00, valor acima do total destinado de R$ 2.085.813,94. Para o
férum do PREZEIS foram previstos RS 4.387.000,00, tendo sido gastos
apenas RS 1.547.756,88."

Em 1999, estavam previstos gastos com o0 or de RS 20 milhdes,
equivaentes a 3,0% das receitas proprias da cidade, tendo sido executados
quatro milhdes, até o més dejunho. Osvalores despendidos com publicidadc
alcancaram R$ 1465 milhéo; para as obras viérias, os invesumemos foram
de RS 15 milhdes no mesmo periodo.'*

Essesnumerosindicam que a prioridade de investimentos na PCR foi
paraa divulgagio dacidade e paraos ciclos culturais- chegando aultrapassar
0s recursos inicialmente empenhados —, enquanto os espagos de participagio
como o Forum do PREZEIS e 0 or, ndo atingiram o total desses recursos

Quanto an Orcamento Per rtmauvo, os nimeros demonstram que
ndo houve priori dade para os investimentos na érea social, que envolve as
suas agdes, E os delegados do or que atearam nesse periodo? Qual a sua
postura diante de taiSresultados e como se deu a participacdo?

Em geral os resultados dos questionariose dasentrevistasdemonstram
que:

a) a maioria dos entrevistados teve uma avaliagdo positiva da

participagdo no or em 1997-2000;

b) uma parcela minoritaria, mesmo valorizando a participagdo no
o r, teve um posicionamento critico que esta de acordo com os
nimeros divulgados e com a avaliagdio dos profissionais que
acompanharam o processo;

€) entre as pessoas que fizeram avaliag Oes positivas, houve aguelas

que fizeram criticas quanto ao funcionamento precério - isto

pode

" Informagdes divulgadas em matéria do Jornal do Commercio de 14 de marco 1999
' Nimeros divulgados no Didrio de Pemambuce de 14 de novembro de 1999,
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significar que consideram o programa de OP, a gestdo, mas n&o
os seus resultados;

d) os que fizeram uma avaliacdo positiva sem restrighes estdo
tctalmente deacordocom oque foi agestdo eos seusrepresentantes,
seguem disputando espago nos foruns e conti nuam apoi ando seus
representantes nas elei¢des, prorrogando, assim, a existéncia das
praticas politicas tradicionais.

A relagdo dos delegados com parlamentares merece destaque, por
ser eonsiderada como positiva pcla maior parte dos delegados, inclusive
porque ter o apoio de vereadores ajoda narealizagdo das obras. porém. estes
ndo participam das reunii\es do Orcamento Partici pativo na maioria das
microrregides e nenhum dos entrevistados afirma ler negociado alguma obra
com vereadores. Que tipo de relag 2o se estabelece entdo? Talvez, uma frase
citada em um dos questiondrios possa nos dar uma pista: " Os vereadores
ndo iam para todas as reunides do Al, porque sdo ocupados e tinham seus
represe ntantes nas reunides, os delegados.” Etambém o scgumte depoi mento:
"Nas discussdes do OP o delegado ndo deve levar o vereador embaixo do
braco.” Isto vai remeter as negociacOes paral elas eo Orgerneoro Participativo
que foram citadas nos gaesttcnarios Chas entrevistas.

Para todos os delegados abordados através dos questionarios e das
entrevistas, 0 movimento popular tem um objetivo. Eles responderam sem
hesitar a quest&o: " Para vocé qual o ohjetivo do movimento popular?” Para
alguns, este objetivo é de eardter mais amplo; para a maioria. de cararcr
localizado no seu bairro, fruto das necessidades basicas. Estes objetivos
néo estdo sendo atingidos para a maior parte dos entrevistados, tendo como
princi paisjustificativas as obras néo realizadas no Orgamento Participativo
c arelacdo dos delegados com parlamentares. A pnmcirajusuficativa refl ete
um movimento institucionalizado cuja participacdo no OPnesse penedo ndo
apresentou bons resultados; a segunda entra em ccnfhto com a maioria das
respostas positivas quanto ao apoio de parlamentares aos delegados.

Assim, vemos que, por um lado: as demandas pleiteadas na sua
maioria ndo foram atendidas; parte das negociagbes passou por forado ap;
por conseguinte, 0 OPn&o funcionou regularmente, Por outro lado, amaioria
dos del egados ndo faz criticas a esta situacéo e estabelece relagdes com
vereadores nos bastidores para realizar obras nos seus bairros. A aiuagdo do



Cilena Mana da Silva

prefeito e do secretdrio de politicas sociais foi pouco criticada e até elogiada,
demonstrando uma alianca politico-eleitoral forte.

A participagdo no OP do Recife en 1997-2000 aconteceu inserida
num contexto de ajustes neoliberais, combinados com a descentraliza¢io
politica do Estado através da instituicdo de espagos de participagdo da
sociedade, com o objetivo de proporcionar o controle da populacéo sobre
ele e garantir conquistas sociais. Um programa politico, desenvolvido pelo
movimento popular cm relagdo com outras forcas pol iticas, que vai influir na
sua forma de etuagéo. Esta deixa de ser reivindicativa para ser proposiuva.
Com esta ingtitucionalizag8o, sua vida passa a girar em tomo das aliangas
pol itico-eleitorai s e as conseq lientes gestdes municipais.

Houve uma apropriacéo pelo Estado do discurso do movimento
popular de descentralizar o poder edialogar com o nbjetivo de cri ar consensos
(FEDOZII, 1997, SOLER, 1996), a0 mesmo tempo em que tém sido
apontadas praticas cliemclistas. obras pendentes, conflitos ha Camara para
garanti r a realizagio dc obras nas localidades ou nas suas bases eleitorais.
Nas elei¢Oes que se seguem, muitos delegados usam a sua influéncia nas
localidades para el eger seus candidatos, o que pode ser consi derado legitimo
na disputa polhica, porém. se h4 uma relagdo de troca de favores, ou
rcclizcgéo de obras nas arcas de influénciadas hdcrences. este processo esta
comprometido.

Observamos, assim, que o grupo no poder apresentou aspectos
conservadores c oligarquicos que proporcionaram a govemabilidadc dc
uma gesuo que aplicou, na integra, as politicas neoliberais. A metodologia
do Orcamento Participativo foi, na prética, autoritaria. Uma vez que o OP
ndo funcionou a contento, entdo as decisdes foram centralizadas. O volume
de recursos disponibilizzados foi irriséric ¢ 0 espago de parucipacdo foi
obstruido.

Esta participagdo deve ser considerada numa relagéo entre politicas
gerais, demandas sociais e atuagdo institucional As politicas gerais
mudaram, a atuagdo do movimento popular também, porém as demandas
continuam as mesmas e ndo foram atendidas. Quanto as forgas politicas
que assessoram O movimento, continuam apostando na mesma politica de
ampliar a participacdo popular ou da sociedade civil. Resta observar até que
ponto esta politica pode ampliar os poucos resultados obtidos.
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