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Orcgamento Participativo do Recife: a participa¢do popular nos processos
de planejamento e gestao da cidade

Rodrigo Callout

Resumo. O Partido dos Trabalhadores comandou a Prefeitura do Recife durante trés gestoes
consecutivas (2001-2012) de dois prefeitos, sendo o Orgcamento Participativo eixo estruturador
desses 12 anos de governo. Durante esse periodo, ampliaram-se 0s espacos de gestdo
democratica da cidade. Diversos foruns e conselhos foram ativados, reoxigenando a atuacédo de
entidades do movimento popular, e novos grupos se organizaram no intuito de participar das
plenarias do Or¢amento Participativo. Tal experiéncia marcou a histéria da participacédo popular
no Recife, visto que milhares de pessoas passaram a participar das decisdes sobre 0s
investimentos publicos. O presente artigo tem como objetivo analisar a experiéncia do
Orcamento Participativo do Recife, com vistas a verificar se ele conseguiu contemplar as
diversas comunidades e os cidaddos no processo de gestdo e planejamento da cidade. O trabalho
mostra que a implementacdo do Programa apresentou uma série de pontos positivos, mas
evidencia que tal experiéncia incluiu apenas parcialmente as comunidades no processo de
participacdo; ademais, ndo rompeu totalmente com praticas antes combatidas pelas forcas que
compdem o campo democratico e popular. Ficam como reflexdo as dificuldades que podem ser
encontradas quando se deposita apenas em um processo institucionalizado de participacéo as
esperangas para fazer do Estado um “espac¢o” menos hostil a participa¢ao popular.

Palavras-chave: Orcamento Participativo; Participacdo Popular; Planejamento Urbano;
Gestdo Participativa; Recife.

Resumen. Presupuesto Participativo de Recife: la participacion popular en los procesos
de planificacion y gestion de la ciudad. El Partido de los Trabajadores encabez6 la Alcaldia
de Recife durante tres gestiones consecutivas (2001-2012) de dos alcaldes con el Presupuesto
Participativo como el eje estructurador de esos 12 afios de gobierno. Durante ese periodo, se
ampliaron los espacios de gestion democratica de la ciudad. Se activaron diversos foros y
consejos, lo que resulta en la oxigenacién de la actuacion de las entidades del movimiento
popular, y nuevos grupos se organizaron con el intuito de participar de las plenarias del
Presupuesto Participativo. Tal experiencia marco la historia de la participacion popular en
Recife, puesto que miles de personas pasaron a participar de las decisiones acerca de las
inversiones publicas. El presente articulo tiene como objetivo analizar la experiencia del
Presupuesto Participativo de Recife, a fin de verificar si se consiguio contemplar las diversas
comunidades en el proceso de participacion; ademas, no se rompié totalmente con précticas
antes combatidas por las fuerzas que componen el campo democratico popular. Se quedan como
reflexion las dificultades que se pueden encontrar cuando se deposita solamente en un proceso
institucionalizado de participacion las esperanzas para que el Estado se convierta en un
“espacio” menos hostil a la participacion popular.

Palabras claves: Presupuesto Participativo; Participacion Popular, Planificacion Urbana,
Gestion Participativa, Recife.

! Geografo, formado pela UFPE. Mestre em Estado e Politicas Pablicas pela FLACSO. rcallou@gmail.com.
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1 Introdugéo

A cidade do Recife possui historico de varias experiéncias de participacdo popular nas
tomadas de decisbes da gestdo publica municipal, mas € a partir da gestdo de Jarbas
Vasconcelos (PMDB), de 1986 a 1988, primeiro prefeito eleito apés o golpe militar, que o
Orcamento Participativo (OP) do Recife tem suas bases fincadas. Contudo, a partir de 2001,
com a eleicdo do candidato Jodo Paulo do Partido dos Trabalhadores (PT), a participacdo
popular, fundamentalmente por meio de um “Novo Orgamento Participativo”, passou a
ganhar centralidade no sistema de planejamento e gestdo municipal, demonstrada, por
exemplo, no Plano Plurianual, elaborado em 2001, ao estabelecer que “o novo modelo de
gestdo tem no Orcamento Participativo o instrumento central de planejamento das politicas
publicas e descentralizagdes das atividades de governo” (RECIFE, 2001, p. 34).

Durante as trés gestdes lideradas pelo PT (2001-2012), o discurso da utilizagdo de
instrumentos de planejamento e gestdo participativos ganhou visibilidade, muito em
decorréncia da dimensdo que o Programa do Orcamento Participativo alcancou durante este
periodo. Essa experiéncia foi desenvolvida, sofrendo pequenas inovacdes metodoldgicas,
sobretudo a partir da eleicdo de Jodo da Costa (2009-2012), que manteve o OP praticamente
sob 0 mesmo ideario, mas buscou introduzir uma plataforma digital a experiéncia ja existente.

As cidades brasileiras transformaram-se ao longo das trés Gltimas décadas em uma
espécie de “laboratdrio” de experiéncias de participagao popular no &mbito do planejamento e
da gestdo urbana. Ndo ha como desconsiderar as contribuicdes geradas a partir dessas
iniciativas ao processo de retomada da fragil democracia no Brasil. As justificativas para o
movimento participacionista existente no Brasil sdo diversas, mas quase todas estdo amparadas
nas premissas de que era necessario ampliar as condi¢cBes para que se viabilizasse a
democratizacdo do poder politico e para que os setores marginalizados da sociedade pudessem,
afinal, ter a oportunidade de interferir no destino das cidades.

Tomando-se por base as trés Ultimas décadas, por exemplo, verifica-se que quase todas
as administragdes publicas recifenses, das mais diferentes vertentes ideoldgicas, fizeram uso
de instrumentos de planejamento e gestdo participativos, sendo necessario apresentar,
evidentemente, as especificidades e resultados de cada experiéncia desenvolvida. O OP € um
instrumento quase sempre presente na definicdo de prioridades de investimentos na cidade, o

que levou Evanildo Silva a afirmar:

O Orgamento Participativo do Recife tem uma importante singularidade entre as
demais experiéncias do pais: ao contrario do que acontece em outras cidades que
alternaram partidos e forcas politicas no poder municipal, onde, em alguns casos, a
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experiéncia de OP chegou a ser interrompida, em Recife observou-se a sua
continuidade independentemente da sigla partidaria que assumia a gestdo municipal
(SILVA, 2007, p. 129).

O OP é um importante colaborador do processo de democratizacdo do Estado.
Varios estudos ja foram realizados apontando as diversas potencialidades desse instrumento,
como a possibilidade de inverter prioridades de investimentos publicos, o compartilhamento
do poder entre governo e sociedade civil, o enfrentamento das préaticas de corrupcéo e de
clientelismo e a descentralizacdo do poder para as esferas locais e regionais de tomada de
decisdo. O entendimento é de que o Estado tem tido como caracteristica servir aos interesses
das elites, devendo alguns espacos democraticos serem criados de forte
participagdo popular nas decisdes e no planejamento, pois os cidaddos séo agentes
fundamentais na elaboracéo de propostas que dialoguem com seus desejos e necessidades. Na
atual conjuntura, é propicio estimular um amplo processo de reflexdo sobre as experiéncias
governamentais desenvolvidas pelo campo progressista brasileiro, reafirmando os acertos,
identificando e corrigindo possiveis erros, de modo que o projeto democratico e popular possa
seguir sendo reoxigenado.

Para o desenvolvimento do presente artigo foi necessario além de uma revisao
bibliografica sobre o tema, um processo de coleta e analise de documentos oficiais (planos
plurianuais, programas de governo), informativos institucionais produzidos pela Prefeitura do
Recife, fotografias e videos, como também pesquisas em jornais e sites sobre o OP. Ainda
foram realizadas entrevistas com ex-integrantes da equipe, conselheiros(as) e delegados(as) do
OP. As entrevistas realizadas objetivaram levantar elementos que colaboraram com o processo
de avaliacdo do funcionamento das instancias do OP, buscando elucidar questfes e dlvidas
oriundas da realizagdo da pesquisa documental.

2 O “Novo Orcamento Participativo”

O resultado das eleicdes para prefeito do Recife, em 2000, onde foi materializada a
vitéria do candidato Jodo Paulo (PT) sobre o entdo prefeito, candidato a reeleicdo, Roberto
Magalhées (PFL), representou um novo e significativo fato politico. Pela primeira vez ocorreu
uma mudanca significativa no cenario politico da cidade, sendo eleito para o cargo de prefeito
um ex-metaldrgico, oriundo dos movimentos sindical e popular.

O programa de governo (PT, 2000) apresentado por Jodo Paulo durante a campanha

tinha como eixos fundamentais a participagdo popular na gestdo municipal e a inversdo de
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prioridades dos investimentos publicos. Apos a posse, Jodo Paulo decidiu instituir um grupo de
trabalho® com representantes da sociedade civil, de federagdes comunitarias, universidades e
ONGs, que tinham como objetivo definir a metodologia do OP da Cidade do Recife. Foi a partir
desse grupo que as discussdes em torno da proposta inicial foram aprofundadas chegando ao
desenho metodoldgico que foi apresentado a coordenacéo politica do governo e aprovado.

Ao bem da verdade, o desenho metodoldgico do OP apresentado pela Prefeitura do
Recife (2001, p. 04), no inicio do Governo Jodo Paulo, teve oito elementos definidos como
principios norteadores: ‘“Proposta radicalmente democratica; Resgate da cidadania do povo;
Criacdo de uma esfera publica ndo estatal; Cogestdo da cidade; Controle social sobre o Estado;
Universalizacdo da participacdo; Autorregulamentacdo do processo; e Transparéncia
administrativa.” Assim, a centralidade que o OP passou a apresentar no modelo de gestdo do
novo governo municipal comecou a ser referendada em diversos documentos oficiais do sistema
de planejamento do municipio. O Plano Plurianual (2002-2005), elaborado e aprovado no
primeiro ano do Governo Jodo Paulo, deixou bem claro a importancia do OP no desenho do

“novo modelo de gestdo”, quando afirma:

O governo municipal estd implantando um modelo de gestdo em que privilegia
mecanismos concretos de participacdo popular, além de praticar a transparéncia
administrativa e democratizar as informagdes existentes e em processo de produgéo.
O novo modelo de gestdo tem no Orcamento Participativo o instrumento central de
planejamento das politicas publicas e da descentralizagdo das atividades de governo.
Os espacos de didlogo com a sociedade sdo as 18 microrregifes do Recife e os
interesses de toda a cidade que se expressam nas plenarias tematicas (RECIFE, 2002,
p. 45).

Uma das a¢des que demarcou a importancia politica e administrativa do programa foi o
fato de ter sido criada a Secretaria Municipal de Orcamento Participativo e Gestdo Cidada
(SOPGC), “constituindo o nucleo central do sistema de participagdo popular na
Administragdo”, e que possuia como atribuicdes: (I) assessorar o Prefeito na ampliagdo da
participacao popular na gestdo do Municipio; (I1) organizar o programa de participacdo popular
na elaboracdo do orcamento do Municipio; (1) estudar e propor medidas para ampliar o0s
espacos de participacdo direta dos cidaddos na Administracdo; (I\V) exercer outras atividades
correlatas com as suas atribuicdes (RECIFE, 2001c, p. 01). Sobre a criacdo da SOPGC, Silva e
Teixeira afirmam:

Também se deu um passo muito significativo para a legitimacao desse instrumento de
gestdo local, a decisdo de constituir uma Secretaria de Orgcamento Participativo. Além

2 Este grupo de trabalho foi instituido a partir de uma portaria publicada no Diario Oficial do Recife no dia 06 de
fevereiro de 2001, com representantes da ONG Fase, da Federacdo de Entidades de Casa Amarela, Federacéo de
Entidades do Jord&o, Mestrado de Desenvolvimento Urbano da UFPE, Secretaria do Orcamento Participativo e
Gestdo Cidada, Secretaria de Planejamento e Coordenacdo Geral do OP (Governo Roberto Magalhaes).
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de coordenar toda a dinamica inerente ao ciclo orcamentario e participativo, ela dispde
de uma infraestrutura de pessoal e de tecnologia que agrega mais agilidade as agdes e
confere mais poder e referéncia institucional a tal instrumento e gerir a alocagdo dos
recursos (SILVA, 2007, p. 143).

A metodologia do novo OP foi estruturada a partir da divisdo politico-administrativa ja
existente no Recife. O Recife € dividido em seis Regibes Politico-Administrativas (RPA), sendo
cada uma delas subdivididas em trés regides menores, denominadas de Microrregioes (MR).
As discussodes regionais do OP faziam uso dessa mesma divisdo. Aos setores da sociedade que
ndo se sentiam representados e/ou estimulados a participarem das discussdes regionalizadas dos
investimentos publicos, havia também a garantia das discussdes tematicas, a partir das Plenérias

Tematicas, que debatiam politicas setoriais e temas especificos.

Figura 1 - Ciclo do Orcamento Participativo
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Fonte: Prefeitura do Recife.

As etapas anuais do OP aconteciam de forma sistematica e ciclica, tendo em vista a
necessidade que o OP acompanhasse o processo de orgcamentacdo publica municipal, que tem
forte vinculagdo com o universo temporal de um ano. Entre 2001 e 2006, o funcionamento do
programa seguiu praticamente a mesma metodologia, conforme a Figura 1. O Quadro 1
apresenta algumas etapas previstas no desenvolvimento do Programa, destacando as suas

caracteristicas principais.®

3 A descrigdo das etapas do “Ciclo do OP” foi realizada a partir dos informativos oficiais da Secretaria do
Orcamento Participativo, do Plano Plurianual 2002-2005, mas também a partir das observac@es oriundas da
vivéncia do autor em diversas das etapas descritas.
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Quadro 1 — Principais Espacos de Participacdo do Ciclo do OP

Reunibes
Metodologia

de

Reunibes preparatorias onde era apresentado o método de
funcionamento do OP. As reunifes eram coordenadas pela equipe
da Prefeitura do Recife.

Plenarias
Regionais

Grandes reunides aonde a populacdo decidia os trés temas
prioritarios por microrregido por meio de elei¢do direta. Nesse
momento, a Prefeitura também realizava uma prestagéo de contas
dos investimentos realizados no Gltimo ano. As reunies eram
coordenadas pela Prefeitura do Recife, mas existia uma forte
parceria com grupos e entidades do movimento popular.

Plenérias
Intermediarias

Os grupos que tivessem mais de 10 participantes cadastrados,
estavam aptos a realizarem a Plenaria Intermediaria. Ai que eram
eleitas as obras e/ou acOes prioritarias. Para cada tema prioritario,
0s grupos elegiam uma obra/acdo. Também eram eleitos os
delegados(as) do OP. Os candidatos que obtivesses 10 votos ou
mais fariam parte dos Féruns de Delegados Regionais.

Planérias
Tematicas

Plenarias que possuiam o objetivo de discutir temas gerais da
cidade, buscando ir além da discussdo regionalizada dos
investimentos. Eram eleitas 3 prioridades temaéticas para cada
plenéria e também os delegados e delegadas que fariam parte dos
Foruns de Delegados Temaéticos.

Forum
Delegados

de

Eram instancias de participacdo da sociedade civil, em nivel de
cada microrregido da cidade e tematicas, e tinham como
finalidade coordenar, em suas respectivas areas de atuacdo, a
execucdo do plano de investimento e das politicas publicas
desenvolvidas no ambito da gestdo municipal. Eram instalados 18
foéruns microrregionais e 07 féruns tematicos que se reuniam
ordinariamente uma vez por més.

Conselho
Orcamento
Participativo
(COP)

do

O COP erauma instancia de participagéo direta da sociedade civil,
cuja finalidade era propor, fiscalizar e deliberar sobre matérias
relacionadas ao orcamento municipal do Recife. Participavam do
COP dois representantes titulares e dois suplentes de cada férum
regional e tematico, além de representacGes dos demais conselhos
setoriais da cidade do Recife. O COP tinha como objetivo, entre
outras questdes, acompanhar todo o processo de formulacdo,
envio e votacdo da matriz orcamentaria.

Comisséo de
Fiscalizacdo e
Acompanhamento

de Obras e Projetos

Comissbes compostas por delegados(as) e/ou moradores(as) das
microrregiGes que tinham o objetivo de acompanhar a execugao
das obras eleitas como prioritarias nas plenarias regionais,
intermediarias e tematicas.

Fonte: Prefeitura do Recife.

3 As mudancas na configuracgéo organizacional do OP e na sua metodologia

O OP desenvolvido ao longo dos trés governos do PT no Recife passou por algumas

reformulaces metodoldgicas e também por algumas alteracdes na sua estrutura organizacional.

Em 2005, por exemplo, o Prefeito Jodo Paulo, um ano apos a sua reeleigéo, realizou uma
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reforma administrativa, criando e reformulando algumas secretarias. A Secretaria de
Planejamento e a Secretaria de Orgcamento Participativo e Gestdo Cidada passaram por uma
fusdo, dando origem a Secretaria de Planejamento Participativo, Obras, Desenvolvimento
Urbano e Ambiental (SPPODUA), sendo considerada, inclusive por membros do governo,
como uma ‘“‘supersecretaria”, cuja titularidade foi assumida por Jodo da Costa, até entdo
Secretario do OP. A justificativa para a criagdo da nova “supersecretaria” foi a tentativa de
solucionar “conflitos” que passaram a existir entre o OP e as demais estruturas de planejamento

ja existentes no municipio (NUNES, 2015), sendo definida como

[...] 6rgdo superior, subordinado diretamente ao Prefeito, constituindo o nlcleo central
dos sistemas de planejamento, de obras de infraestrutura, de controle urbano e
ambiental do Municipio, do processo de participacdo popular, orcamento participativo
e 0 de descentralizagdo administrativa (RECIFE, 2005, p. 06).

Por outro lado, a decisao de criacdo da SPPODUA foi acompanhada por duras criticas
da oposicao e de parte do corpo técnico da Prefeitura do Recife, que apontavam o movimento
como uma tentativa de ampliar a viabilidade eleitoral de Jodo da Costa, que foi candidato a
Deputado Estadual em 2006, saindo vitorioso das urnas. Sobre as criticas & criacdo da
SPPODUA, Sandra Nunes afirma:

O planejamento continuava tendo o seu papel diminuido e o OP continuava a ser o
carro-chefe da gestdo, e a base para a eleicdo do secretario Jodo da Costa como
deputado estadual nas eleicBes de 2006; este, que ja& tinha ambicBes de tornar-se
prefeito, se fortalecia no Recife, mesmo com as criticas no atraso das obras do OP.
Além disso, 0 secretario passara a ter o controle sobre um grande orcamento da
prefeitura, se for considerada a empresa a ela vinculada, URB Recife (NUNES, 2015,
p. 109).

A terceira gestdo do PT no Recife, entre 2009 e 2012, foi dirigida por Jodo da Costa,
eleito ainda no primeiro turno, com pouco mais de 51% dos votos validos. Apds a posse,
seguindo o ritual dos seus antecessores, alterou a estrutura organizacional da Prefeitura do
Recife. Assim, a entdo “supersecretaria” deixou de existir, sendo basicamente dividida em duas
outras secretarias: a Secretaria de Controle e Desenvolvimento Urbano (SCDUO) e a Secretaria
Especial de Gestédo e Planejamento (SEGP), a qual o OP foi atrelado.

Ao transferir a estrutura administrativa do OP para a SEGP, Jodo da Costa optou por
deixar o OP proximo a ele, decisdo, sem duvida, relacionada ao fato de ser o OP uma “marca”
que possuia forte vinculo com a sua imagem de gestor. N&o obstante, as mudangas apresentadas
que impactaram na estrutura do OP no Recife, a partir de 2009, foram orientadas a partir de um

modelo de gerenciamento de metas e resultados, buscando “promover a integracdo das mais

diversas areas do governo” (RECIFE, 2009, p. 01).
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Quanto as alteracdes metodoldgicas do OP, a principal reestruturagdo ocorreu em 2007,
com a justificativa de ampliar a participacdo popular, atraindo cada vez mais setores da
sociedade para o processo. Como pode ser visto na Figura 2 o centro das mudancas foi o fim
das plenarias intermediérias, fazendo com que tanto as obras e/ou a¢cbes como também os(as)
delegados(as) passassem a ser eleitos(as) em um Unico momento, nas Plenarias Regionais.
Defendendo a mudanca metodologica do OP, Jodo da Costa, ainda Secretario de Planejamento
do Recife, afirmou: “Depois das (plenarias) regionais, havia 600 plenarias intermediarias.
Agora, além de garantir mais eficiéncia no processo, vamos garantir mais legitimidade para as
obras escolhidas” (PREFEITURA DO RECIFE, 2007, p. 01).

Figura 2 - Ciclo do OP ap0s revisdo metodoldgica
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Fonte: Prefeitura do Recife.

Pela nova sistematica, as pessoas que desejassem participar deveriam se reunir
previamente, em grupos de no minimo dez pessoas, para realizar a indicacédo de 02 (duas) obras
e/ou acles. Essas obras/ou acOes eram apresentadas a Prefeitura por meio de um formulério
préprio, que credenciavam as obras no sistema de informagdes do OP. Os participantes das
plenarias regionais votavam em duas obras/a¢des e também nos candidatos(as) a delegados(as).
Ao termino das plenarias regionais, cada microrregido gerava uma lista com as 10 (dez)

obras/ag0es mais votadas.
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Outra inovacdo introduzida na experiéncia recifense foi a adogédo de mecanismos de
participacdo digital. O OP Informatizado, idealizado para garantir que as pessoas que nédo
pudessem participar das plenarias regionais tivessem a oportunidade de votar nas 10 (dez) obras
eleitas como prioridades em cada microrregidao. Urnas eletrénicas eram instaladas em locais de
grande circulacdo (terminais de onibus e metrds, grandes avenidas, pracas, parques, etc.) em
datas pré-definidas, onde era possivel, a partir da apresentacdo de documento oficial, participar
da votacdo. Além da possibilidade de votar nas urnas eletronicas, os recifenses também
poderiam escolher participar da votacao via internet.

Tabela 1 - Participacdo Anual no OP do Recife 2001 — 2012

Ano Pl. Regionais Pl.Tematicas Pl.Intermediarias Urnas Elet. Internet Total

2001 26.257 3.778 12.032 T 42.067
2002 41.891 4.109 21.081 " 67.081
2003 42.426 3.594 23.581 " 69.601
2004 33.592 4.207 17.764 " 55.563
2005 46.892 5.224 24.816 " 76.932
2006 38.986 4.474 21.216 " 64.676
2007 45.652 6.215 25.980 6.986 ' 84.833
2008 28.605 6.314 25.284 23.362 | 83.565
2009 44.121 6.893 32.527 41.846 125.387
2010 39.996 13.164 19.145 36.721 "109.026
2011 39.657 8.677 23.585 58.924 "130.843
2012 16.243 5.380 11.578 19.112 " 52.313
Total 444.318 72.029 120.490 138.099 186.951 961.887

Fonte: Prefeitura do Recife (2012, p. 08).

Ndo é objetivo do presente artigo realizar avaliacdes oriundas de um balanco
quantitativo, mas, faz-se necessario registrar que o modelo de OP implementado pelos governos
do PT no Recife possibilitaram a ampliacdo do nimero de participantes, como é possivel
identificar na Tabela 1*. Mesmo sabendo que o quantitativo de pessoas envolvidas no processo,
por si s, ndo garante a qualidade da participacdo, os dados sistematizados e apresentados sao
relevantes, ndo havendo na histdria recente do Recife nenhum outro programa de participacdo
institucional que tenha reunido um numero tdo elevado de participacfes. Salienta-se que
durante este periodo, 26.788 delegados(as) foram eleitos(as) nas plenarias regionais e tematicas
e 928 conselheiros(as) fizeram parte do COP® (PREFEITURA DO RECIFE, 2008a, p. 89 e
PREFEITURA DO RECIFE, 2012, p. 97).

4 E possivel perceber que em anos de disputas eleitorais municipais houve uma leve queda do nimero de
participantes do OP. As justificativas para esse decrescimento estdo amparadas na tese de que as disputas
eleitorais acabam por comprometer a participacéo de alguns setores, que se retiram do processo na tentativa de
deslegitima-lo. Em 2012, essa diminuicdo foi bem maior do que o comum. Esse ano foi marcado por um imenso
racha interno no PT de Pernambuco e também no governo municipal. O candidato foi escolhido por prévias,
havendo inclusive intervengdo do Diretdrio Nacional do PT. Toda essa tenséo interna comprometeu ndo s6 o
funcionamento do OP, mas também outros organismos do governo.

5> Faz-se necessario destacar que os delegados(as) e Conselheiros(as) muitas vezes eram reeleitos(as) por varios
mandatos consecutivos, de acordo com as possibilidades regimentais.
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4 Avaliacdo da insercdo das comunidades e dos cidaddos nos processos de gestdo e
planejamento da cidade

A partir das anélises realizadas ap0s a pesquisa documental, pretende-se trazer alguns
elementos que contribuam com a avaliacdo do funcionamento do OP do Recife, fazendo uso de
relatérios de gestdo, copias de apresentacBes, balancos de governo e informacGes nos sites
oficiais. Na tentativa de qualificar as analises, realizou-se um conjunto de entrevistas com
técnicos que integravam a equipe do OP, além de ex-delegados(as) e ex-conselheiros(as).
Optou-se por ndo personalizar os entrevistados, mantendo-se assim, 0s seus anonimatos.

As entrevistas realizadas tiveram o objetivo de identificar possiveis incoeréncias entre
o discurso oficial e pratica diaria de execucdo do programa ao longo dos seus 12 anos de
existéncia. Orientadas por perguntas abertas, algumas das entrevistas enviadas ndo foram
respondidas, havendo alega¢do em dois casos especificos, de temerem alguma “retaliagdo” por
parte dos atores que coordenaram o processo do OP. A analise sera realizada considerando dois
eixos centrais: a) identificar avancos e entraves da experiéncia do OP de Recife durante os trés
governos liderados pelo PT, a partir de alguns dos principios norteadores do Programa, ja
apresentados anteriormente e b) discutir o processo de inclusdo das diversas comunidades do
Recife na definicdo dos rumos do planejamento e gestéo da cidade.

4.1 Proposta radicalmente democrética

O principio da gestdo “radicalmente democratica” foi amplamente trabalhado em
documentos oficiais (planos, informativos de gestdo e balangcos de gestdo) e também nos
discursos dos secretarios e do prefeito. A Cidade do Recife vinha sendo governada, como ja foi
apresentado anteriormente, por uma frente politica conservadora, que havia “estancado”
praticamente todos os processos de participacdo popular que existiam. Assim, a decisdo de
apostar na criacdo de mecanismos de participacdo direta, além de rearticular e reoxigenar os
espacos que estavam vivendo sob forte letargia, foi acertada.

O OP cumpriu o papel de liderar esse processo, de sorte que uma nova dindmica foi
iniciada, modificando a relacéo entre governo e sociedade. A partir das entrevistas realizadas,
é possivel afirmar que ha um forte reconhecimento que os espacos de gestdo democratica da
cidade, durante os 12 anos de governos petistas, foram ampliados e estimulados. A participagdo
popular, sem davida, foi uma das principais marcas desses trés governos.

Acredito que houve sim essa possibilidade (de garantir a radicalizacdo da democracia
e da inser¢do das comunidades no processo), impulsionando diversos individuos e
entidades a uma ampla participag&o no processo, de forma individual e coletiva). 1sso
deu ao programa uma caracteristica democrética e plural, sinalizando condic¢do de
reorganizacdo de pessoas e grupos fortalecendo o papel social. Foi possivel visualizar
esse movimento, especialmente nos Foruns Temadticos, tanto os que envolviam
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parcelas da sociedade (LGBT, Juventude, Idosos, Mulheres, Negros e Negras,
Direitos Humanos...), historicamente excluidas, como os foruns relacionados as
politicas publicas de interesse geral (salde, educacao, cultura, meio ambiente...). No
entanto, essa participacao por vezes esteve fragilizada pela limitagdo dos proprios
delegados (acesso a informagdo, disponibilidade de tempo, de uma apropriacao real
sobre elaboracdo de leis, de dominio efetivo do orcamento geral, das licitagGes e
contratos (E 08, ex-conselheiro(a) do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

Como foi apontado no fragmento acima, niveis e intensidades diferenciadas de
democracia puderam ser identificados a partir dos estudos realizados, somados as entrevistas
efetuadas. O que aparenta é que com o passar dos anos, 0 principio da gestdo radicalmente
democratica foi se fragilizando, havendo criticas no que diz respeito ao processo decisoério, que
teria ficado restrito as obras e acdes.

[...] com o passar do tempo esse slogan ndo se comprovou, por isso s6 podemos
mesmo chamar de slogan, uma frase que poderia sinalizar uma meta, mas que surtia
mais como um corte estético ou uma bandeira. Nao foi bem assim. Se por um lado se
ampliou o poder e a participacdo nas decisdes de investimentos, isso ndo se aplicou
no todo do orcamento, de uma apropriacdo real sobre elaboracdo de leis, de dominio
efetivo do orcamento geral, das licitacdes e contratos (E 02, ex-integrante da equipe
do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

Hé& ainda uma avaliacdo de que as comunidades foram parcialmente incluidas no OP de
Recife, por motivos diferenciados. Ha algumas motivacbes que podem potencializar o
envolvimento das comunidades em um processo de participacdo direta como foi o0 OP de Recife.
As comunidades que possuem uma trajetdria de mobilizacéo e articulacdo politica tendem a ter
maior facilidade e até certa vantagem frente as demais comunidades. Ha ainda elementos que
possibilitam afirmar que as comunidades que sd&o mais carentes em infraestrutura urbana
possuem um folego maior nos processos de participacao.

Compreendendo que a “radicaliza¢do da democracia” ndo se da apenas com a garantia
da participacdo universal (tema que sera abordado posteriormente), algumas lacunas foram
identificadas. E possivel perceber, por exemplo, que as instancias de participagdo
representativas (foruns de delegados e COP) passaram a viver um “desprestigio” com o passar
dos anos. As pautas que eram debatidas nessas instancias ficaram limitadas, na grande maioria
das vezes, as discussdes relacionadas as obras, perdendo, muitas vezes, a oportunidade de
aprofundar temas relevantes para a cidade, como apontou mais de um entrevistado.

Entre as principais criticas que posso fazer ao OP esta a ndo valorizagdo dos féruns e
do COP como espaco legitimo de discussdo orcamentéria e financeira, ocupando-se
com pautas dispersas e desfocadas dos seus propésitos (E 01, ex-integrante da equipe
do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

[...] no inicio (o OP), existiam mais debates gerais sobre temas importantes para a
cidade, tanto nos féruns como no COP. Depois de um tempo os féruns comegaram a
ser lugares apenas de discursos vazios € o COP passou a ndo decidir nada de
importante. O que no comego existia, de discutir orcamento, matriz orgamentéria,
acabou. Isso foi s6 no comeco (E 03, ex-conselheiro(a) do COP, em entrevista
realizada pelo autor em 2016).

115



V@rvltu — Revista de Ciéncia, Tecnologia e Cultura da FATEC Itu
ITU/SP —N°. 6, Junho de 2017

O que fica evidenciado € que, de fato, os processos deliberativos da participago ficaram
focados nos momentos destinados a defini¢do das obras e a eleicdo dos(as) delegados(as). Ndo
significa com isso que a experiéncia estudada ndo tenha dado passos significativos em dire¢ao
a ampliagdo dos espacos de gestdo democréatica. Ha sinais de que houve relativa burocratizagdo
da relacdo entre os governos e a sociedade, impactando diretamente na intensidade da
democracia empreendida no desenvolvimento do OP. A participagdo de secretarios municipais
e dirigentes do governo nos primeiros anos de governo era algo comum nas reunides dos foruns
e do COP, mas com o passar do tempo a participagdo das pessoas que ocupavam o0s “postos”
de comando do governo passaram a ser escassas. Os secretarios e dirigentes do governo
municipal passaram a enviar representacbes que nao possuiam poder de decisdo, o que
impactava diretamente na qualidade do debate existente.

[...] As reuniBes dos féruns comecaram a ficar sem sentido. Antes o que era debatido
com muita animagdo passou a dar lugar a uns debates “sem pé nem cabeca”. Depois
de uns dois, trés anos, ndo existia mais nenhum secretdrio que participasse das
reunides do OP. Eles sempre enviavam uns funcionarios que ndo decidiam nada e que
ndo sabiam responder muitas das perguntas que eram feitas (E 11, ex-delagado(a) do
OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

Em entrevista realizada com um(a) dos(as) dirigentes do governo que, inclusive, teve a
oportunidade de participar do processo de implantacdo do Programa, quando questionado(a)
acerca da “radicalizacdo da democracia”, apresentou elementos importantes que apontam para
a confirmacdo da hipdtese de que a experiéncia do OP incluiu parcialmente as diversas
comunidades do Recife.

A insercdo (das mais diversas comunidades) teve recortes. De classe, pois se verificou
hegemonica mobilizagdo de comunidades de baixa renda. De Zonas Eleitorais, uma
vez que se pdde perceber maior participagdo em Zonas onde se mostrava expanséo
das bases eleitorais da Frente Popular, sobretudo do PT. De bases eleitorais, ja que
“redutos” eleitorais, sobretudo petistas emplacaram expressivas participacdes das
comunidades. Esses recortes ndo se revelaram espontaneamente, pois foram fruto de
iniciativas deliberadas da gestdo para fortalecer sua base comunitaria. Os setores
médios e produtivos da Cidade mantiveram seus canais de participacgao e influéncia
na Gestao, especialmente as Audiéncias de Gabinete. A inser¢do nas instancias do OP
ndo se mostrou necesséria ou atrativa para esses setores. O Forum do PREZEIS e os
Conselhos Setoriais de Politicas Publicas foram alijados do processo do OP, apesar
de comporem formalmente seu escopo. A radicalizagdo da democracia passava,
necessariamente, pela complementaridade entre esses canais de participacdo e a
insercdo dos agentes dos espacos anteriormente construidos precisavam ser
valorizados (E 01, ex-integrante da equipe do OP, em entrevista realizada pelo autor
em 2016).

E verdade que a participacdo era, muitas vezes, estimulada pelo governo, o que abre
precedente para discussdao acerca da imparcialidade do governo diante do processo de
mobilizacdo para as plenarias do OP, mas é preciso levar em consideracdo que os potenciais de
mobilizagdo de uma comunidade para outra ndo podem ser apenas balizados por essa influéncia
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governamental, pois as comunidades socialmente organizadas e com historico de mobilizagéo
sempre tiveram maior influéncia nos espacos de decisao da gestdo publica municipal, inclusive,
anteriores a chegada do PT no comando da Prefeitura do Recife. Tal “colaboragdo” do governo
diante das mobilizacBes para as plenérias pode ser confirmada tanto por meio de anélises
empiricas quanto a partir de documentos analiticos ja produzidos sobre o OP de Recife. “A
equipe do OP muitas vezes ajudava a mobilizar os moradores de uma rua para estimula-los a

vim enquanto grupo de moradores para o programa” (RAMOS, 2015, p. 18).

4.2 Universalizacao da participacéo

A garantia da participacao universal na definicdo das obras e/ou acGes do OP durante 0s
governos petistas, como ja foi dito, foi um elemento inovador no que diz respeito ao historico
de experiéncias de participagdo popular institucionalizada no Recife. Essa decisdo foi
considerada como um avango na gestdo democratica da cidade. A metodologia utilizada
também apontou para a eliminacdo de um numero pré-definido de delegados(as) e acabou com
a figura do “delegado nato” (SOUZA, 2004). Neste sentido, Silva (2003a), analisando
comparativamente as experiéncias de participacdo popular do Governo Roberto Magalhdes
(1997-2000) e os dois primeiros anos do Governo Jodo Paulo (2001-2002), afirmou:

De modo geral, o quadro dos atores envolvidos, segundo a Prefeitura do Recife,
mediante informacdes da Secretaria de Orcamento Participativo e Gestdo Cidadd, de
2003, é o seguinte: no PPB/OP®, entre 1997 e 2000, participaram 3.214 pessoas de
suas reunides, sendo 375 do Férum de Entidades e 28.39 das Plenarias Populares, que
juntas elegeram 470 delegados (sendo 197 delegados do Férum de Entidades e 273 de
Plenarias Populares), perfazendo um total de 34 reuniGes do PPB/OP (17 do Férum
de Entidades e 17 das Plenérias Populares). Durante os anos de 2001 e 2002,
participaram do OP 109.048 pessoas (42.067 em 2001 e 66.981 em 2002), elegendo
1.289 delegados em 2001 e, em 2002, um total de 2.119 delegados, consolidando, ao
final dos dois anos, 92 Plenérias Regionais, 15 Plenéarias Tematicas e 1.073 Plenarias
Intermediérias. (SILVA, 20033, p. 48)

Nas avaliacOes ja realizadas por outros pesquisadores, fica evidente que o OP, durante
as trés administracBes do PT, recebeu um maior aporte de recursos, o que viabilizou uma
retroalimentacdo entre nimero de participantes e recursos destinados, tendo em vista que
passou a ser observado o cumprimento das demandas eleitas pela populagéo. A partir dos dados
fornecidos pela Prefeitura do Recife, nenhuma outra experiéncia de participagdo popular no
processo de definicdo dos investimentos publicos garantiu tantos recursos para que fossem
definidos pela populagdo (ARVITZER, 2003; SOUZA, 2004; SILVA, 2007).

A decisdo de universalizar a participacdo também alterou as caracteristicas do processo
de organizacdo social do Recife. A participacao extrapolou a logica tradicional de representacdo

® No segundo Governo Jarbas Vasconcelos, entre 1995 e 1996, foi apresentada a proposta de criagdo do OP, sendo
integrado ao Programa Prefeitura nos Bairros, passando a existir o PPB/OP.
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politica. O que se viu foi 0 envolvimento de novos grupos de pessoas que ndo se organizavam
em entidades tradicionais do movimento popular e que passaram a se unificar em prol de pautas
especificas, defendendo a realiza¢do de obras em suas comunidades, surgindo uma nova esfera
de representacdo para além dos modelos tradicionais (SILVA, 2003a; SILVA, 2003b). Nas
entrevistas realizadas, hd uma forte concordancia que a decisao de garantir a universalizacdo da
participacdo foi fator positivo:
[...] A decis@o de utilizar a participagdo universal como fator de escolha de obras foi
um ponto muito positivo. Esse exercicio permitiu uma visdo mais ampla do territorio,
de planejamento, e que concretamente mudou a distribuicdo de recursos e
investimentos na cidade. Os bairros mais pobres tiveram mudanga real em termos de

aplicacdo de recurso publico, especialmente em infraestrutura urbana (E 02, ex-
integrante da equipe do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

[...] A universalizacdo da participagdo foi o passo diferencial do OP do PT. Exigir
apenas 10 votos para a eleicdo de um delegado do orcamento participativo, sem
distincdo ou reserva de espago foi um grande avanco (E 11, ex-delegado(a) do OP,
em entrevista realizada pelo autor em 2016).

Na realizacdo das Plenarias Intermediarias existia uma diminuicdo do ndmero de
participantes. Os cidaddos que se cadastravam nas Plenarias Regionais como integrantes de
uma determinada organizacdo deveriam participar da etapa posterior, mas a média de
participagdo diminuia cerca de 50%. Em estudo anterior realizado, que avaliou brevemente esta
questdo, havia indicios de que a diminuicao da participacdo poderia estar relacionada as praticas
de mobilizacdo realizadas, que aconteciam a partir do governo municipal, por meio dos seus
agentes politicos, pelos novos agentes que surgiram a partir do proprio OP, mas também pelas
liderancas comunitarias mais tradicionais, muitas delas possuidoras de praticas clientelistas,
que procuram atuar apenas com o objetivo de quantificar o processo (CALLOU, 2006). Assim,
de fato, houve uma ampliacdo do nimero de participantes, fazendo com que as decisGes
relacionadas as obras/acfes atingissem um nimero maior de pessoas. A0 mesmo tempo em que
se conseguiu ampliar o nimero de participantes, a exclusdo das plenarias intermediarias atingiu
a qualidade da participacao, como apontou um dos técnicos que participou da equipe do OP:

A extincdo das plenérias intermediarias impactou negativamente na qualidade dos
espacos de dialogo existente no OP. Era nelas que se realizavam debates importantes
sobre a cidade e também sobre o préprio OP. A propria existéncia das intermediérias,
por si sO, ja estimulava a mobilizagdo e organizacdo da sociedade. O fim das
intermediarias foi um erro (E 02, ex-integrante da equipe do OP, em entrevista
realizada pelo autor em 2016).

A possibilidade da participagdo digital ndo conseguiu atingir o objetivo de ampliar o
envolvimento de novos setores da sociedade ao processo. O que se notou foi que 0s espacos
digitais de participacdo foram ocupados pelos grupos que ja participavam das plenarias
regionais, havendo um aumento do nimero de participantes, mas sem impactar o envolvimento

de novos setores sociais, como se previa. Sobre essa questdo, 0 mesmo técnico afirmou:
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As urnas eletrdnicas e a internet ndo conseguiram atingir novos atores. O que
acontecia era apenas uma complementagdo da votacdo nas plenarias. A maior parte
da mobilizacdo para o “OP Digital” era promovida pelos articuladores dos grupos que
ja haviam participado das plenarias (E 02, ex-integrante da equipe do OP, em
entrevista realizada pelo autor em 2016).

Ainda sobre a inclusdo dos instrumentos de participacdo digital, o Entrevistado 01

afirmou que o “OP ndo superou o limite de ser um programa para as areas mais pobres da

Cidade, pouco incorporando os setores médios e de alta renda”. Mas as criticas ndo param ai:

As urnas eletrbnicas e a internet foram uma faca de dois gumes: ao mesmo tempo em
que conseguiu fazer com que mais pessoas participassem do OP, também gerou uma
disputa maior entre as comunidades. Muitas vezes, a lideranca de uma comunidade
sentava no computador com as carteiras de identidade dos moradores e acabava
realizando a votagdo no lugar das pessoas. A prefeitura ndo tinha como acompanhar
e algumas coisas erradas acabavam acontecendo. A ideia da participacéo digital foi
muito boa, mas faltou maior acompanhamento e maior fiscalizagdo do processo (E 03,
ex-conselheiro(a) do COP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

Tais afirmacdes vdo ao encontro dos apontamentos realizados a partir das observacdes

empiricas. O que se percebia era que, de fato, ndo havia ampliacdo dos setores sociais que

participavam do OP, permanecendo ainda a l6gica da “disputa de obras”.

Figura 3
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Outra questdo que merece ser abordada é a relacao do principio da participacdo universal
e a distribuicdo dos recursos para investimentos na cidade. A participagdo universal veio a
propiciar a inversdo de prioridades, elemento tdo presente nos discursos petistas. De fato, a
partir de um mapeamento elaborado e apresentado pela Prefeitura do Recife, em 2008, foi
possivel perceber que os investimentos relacionados ao OP estavam sendo destinados as regides
com os menores IDH da cidade, o que aponta para a realizacdo de obras e a¢fes nas areas mais
pobres do Recife, como ilustra a Figura 3.

Indiscutivelmente, os limites orcamentarios poderiam ser melhores trabalhados. A
dificuldade em ajustar o Ciclo do OP com o ciclo orgamentéario anual, como em diversas outras
experiéncias de OP no Brasil, foi um elemento presente no OP de Recife. Mesmo sendo
executadas quase 6 mil obras por meio da decisdo popular, vérias criticas relacionadas a
lentiddo e ao ndo atendimento das demandas também foram realizadas no decorrer do processo.
Essa era uma discusséo recorrente nas instancias do OP, reiterada em praticamente todas as
entrevistas realizadas. E sabido, alids, que a burocracia é um dificultador de processos de

democracia direta e ativa, como apontou um(a) dos(as) entrevistados(as):

A lenta burocracia do poder publico no que se refere a agilidade na implementacdo
das obras e agdes dificultou muito o desenvolvimento do OP. Algumas obras levavam
mais de um ano para serem executadas. 1sso comprometia a legitimidade do processo
(E 04, ex-integrante da equipe do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

Complementando essa analise, mas apresentando outra visdo, um(a) ex-conselheiro(a)
do COP traz a seguinte contribuicéo:
E obvio que a Prefeitura ndo conseguiria realizar todas as obras votadas nas plenarias,
mas o que poderia ter ajudado muito é ter existido mais didlogo. No inicio as coisas
eram mais conversadas, tinha uma maior explicacao das coisas. Depois de um tempo,

muita coisa comegou a acontecer com menos conversa, menos debate (E 03, ex-
conselheiro(a) do COP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

Os critérios para a definicdo das obras eram mais objetivos nos primeiros anos do OP.
Com o passar dos anos, a subjetividade passou a fazer parte do processo. A definicdo das obras
que iriam ou ndo ser executadas passaram a seguir critérios mais “frouxos”, deixando de ficar
evidenciado para os delegados(as) e conselheiros(as) quais os procedimentos gque eram
utilizados para a definicdo das obras que seriam executadas. E evidente que as obras e agoes
que recebiam mais votos eram prioritariamente executadas, mas em alguns casos eram iniciadas
apos o inicio de obras que haviam sido menos votadas.

Sobre os recursos destinados ao OP, que eram relativamente altos, como ja foi

demonstrado, com o passar dos anos, deixaram de existir discussdes fundamentadas em critérios
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técnicos e passaram a existir interferéncias politicas na definicdo desses recursos. Sobre tal
questdo, um ex-integrante da equipe do OP afirmou:
O OP poderia ter sido definidor de um percentual maior de recursos a serem investidos
pela prefeitura. As votacGes no OP representavam aspecto importante ao se levar em
consideracdo a tomada de decisdo, por ndo ter poder de vinculagdo, mas ainda tinha
que disputar com outras motivacdes e ndo foram raras as vezes em que foram

preteridas (E 06, ex-integrante da equipe do OP, em entrevista realizada pelo autor em
2016).

A0 mesmo tempo em que existem esses pontos que foram considerados negativamente,
faz-se necessario destacar que um programa que realiza quase 6 mil obras/acGes e que destina
quase R$ 900 milhdes de reais para serem decididos pela popula¢do de uma cidade merece um
profundo reconhecimento. O que fica evidenciado é que, como em outras experiéncias dessa
natureza, o OP de Recife passou por um processo de burocratizacdo e de flexibilizacdo de seus

principios norteadoras.

4.3 Cogestéo da cidade

O OP de Recife foi instituido como o principal instrumento de cogestao da cidade, sendo
considerado um elemento viabilizador do modelo democréatico de planejamento urbano. O PPA
2002-2005 deixa isso bastante claro, afirmando que:

O planejamento do Recife hoje conta com um processo implantado de participa¢do —
Orgamento Participativo — de forma atuante e efetiva [...] Orienta-se por uma pratica
radicalmente democrética e solidaria que visa promover importante mudanca
politico/cultural no modo de planejar as agdes publicas municipais. Nesta co-gestéo,

o OP é uma politica central de planejamento e alocacdo dos recursos captados pela
Prefeitura. (RECIFE, 2001b, p. 26)

Mas a implantacdo de um sistema de gestdo compartilhado entre Estado e Sociedade é
bastante complexo de ser realizado. As dificuldades em ajustar a maquina administrativa as
praticas necessarias para o desenvolvimento de um modelo de cogestdo € algo que precisa ser
considerado como uma tarefa continua. Até porque, a cogestdo é algo que néo se realiza sem a
garantia de espacos democraticos de dialogos e decisdes. E condicionante a aproximagao entre
agentes do poder publico e cidaddos interessados em participar de um processo coletivo de
gestdo. Mas é necessario que essa aproximacao seja orientada por diretrizes e responsabilidades
muito claras. Muitas vezes, 0s espacos criados para garantir um modelo de cogestdo acabam
servindo para a reproducéo de praticas condenaveis, que inclusive caminham na contraméo do
ideario democréatico do planejamento e da gestdo. Nestes termos, diversos avangos foram

reconhecidos no que diz respeito ao principio da cogestdo utilizado pelo OP de Recife.
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Entre os pontos positivos do OP de Recife esta a transferéncia de poder para a mao da
populacdo, a ampliagdo da participacdo politica de pessoas das camadas das mais
simples da populagdo, gerando visivel entusiasmo e despertando o sentimento de
pertencimento. A populag8o passou a fazer parte da gestdo do dinheiro da prefeitura
(E 08, ex-conselheiro(a) do COP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

A gestdo da cidade foi dividida com a populacdo. Poderia ter sido mais, mas acho que
fizemos o que foi possivel. As pessoas da cidade comecaram a fazer a gestdo da
cidade. Esse foi um ponto importante do OP de Recife (E 10, ex-integrante da equipe
do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

N&o obstante o reconhecimento de passos importantes dados no sentido da
democratizagdo da gestdo, existem criticas ao processo no que diz respeito a timidez com que

teria sido tratado:

O OP poderia ter dividido mais a responsabilidade da gestdo. As coisas comecaram
bem, muito democraticas, mas com o passar dos anos, as coisas foram sendo
modificadas. Essa cogestdo ndo aconteceu como se disse que ia acontecer. Muito
poderia ter sido feito, mas nao fizeram. Acabaram, algumas vezes, fazendo igual aos
direitistas (E 11, ex-delegado(a) do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).

De fato, a partir das pesquisas e analises realizadas, foi possivel perceber indicios de
que o principio da cogestdo acabou ficando restrito as decisbes orgcamentarias, existindo grandes

lacunas quanto a participacao da sociedade em demais instancias de gestdo da cidade.

4.4 Controle social sobre o Estado

Qualquer experiéncia de OP se baseia, pelo menos no campo do discurso, no principio
do controle social sobre as a¢des do Estado. Esse modelo, amparado no modelo de gestdo
democrética, é algo que ja vem sendo debatido. De fato, varios sdo os avangos obtidos na
implantacdo de mecanismos de controle social no Brasil, principalmente ap6s a promulgacéo
da Constituicdo de 1988. O que se percebe, porém, é que muitas das experiéncias de OP, que
se autointitularam promotoras do controle social, ficaram apenas no campo das ideias e do
discurso, quando ndo, promoveram timidamente uma ou outra a¢do que possuam interface com
um controle efetivo da sociedade sobre as a¢des do poder publico, como é o caso do OP
implementado em Olinda, cidade vizinha a Recife e dirigida pelo PC do B a partir de 2001.

No caso da experiéncia do OP de Recife, pode-se afirmar que houve sim uma forte
tentativa de viabilizar o controle da sociedade sobre os recursos destinados para novos
investimentos. Nao obstante, compreendendo o OP ndo apenas como um instrumento de
definicdo de obras, pode-se afirmar que outras areas ficaram bem aquém do que se pode
conceber como um real controle social.

Um fator que pode vir a comprometer um mecanismo ou instrumento de controle da
sociedade sobre o Estado ¢ a dificil e complexa relacio que se estabelece entre ambos. E a partir

de distorc¢Oes na forma em que essas relagdes sdo estabelecidas que surgem casos de cooptagédo
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que podem vir a comprometer a lisura do processo de participacdo democratica. Uma das
questdes, que merece atencdo quando se analisa possiveis distor¢cdes na relacéo entre a estrutura
de governo que comandava o OP e a sociedade, recai sobre as caracteristicas da equipe do OP.
A diversidade da equipe sempre foi considerada um elemento positivo pelos integrantes da
SOPGC, mas néo era assim que o conjunto do governo avaliava. Havia certo preconceito com
alguns integrantes, por ndo possuirem curso superior ou qualificagdes técnicas “formais”. Era
uma equipe empoderada no interior do governo, mas que sofria diversas retaliacbes por parte
de algumas secretarias, justificadas em parte pela composicéo plural que integrava a coligacéo,
sem falar também que muitos dos secretarios, inclusive petistas, tinham divergéncias quanto a
conducéo dada pelo corpo dirigente da SOPGC. Sobre esse assunto, um dos entrevistados que
participou da equipe do OP desde o inicio do primeiro Governo Jodo Paulo, em 2001, e pode
acompanhar o momento de formacdo da equipe, teceu as seguintes consideracdes:

Houve critérios técnicos, sobretudo na composicdo da Diretoria de Metodologia e
Sistematizacdo de Informagdes, com pessoas com experiéncia em processos
participativos e organizacdo de informagdes. Ja a Diretoria de Articulacéo teve perfil
mais politico, compondo-se por pessoas ligadas aos movimentos populares e com
forte ligacdo com a campanha eleitoral, seja junto & chapa majoritéria, seja junto as
candidaturas proporcionais. Vérias liderancas populares ocuparam cargos de
coordenacdo regional e microrregional das areas as quais estavam vinculadas. [...] J&
as coordenacOes das microrregides obedeceram a critérios como importancia politica
da microrregido (prioritariamente para o PT); bases eleitorais de candidatos
proporcionais com votagdo expressiva ou eleitos; acomodacdo de indicacGes dos
partidos da base de governabilidade em construgdo. Algumas poucas pessoas
compuseram a equipe em funcdo de sua experiéncia no PPB e antigo OP, como forma
de transferéncia de memoria dos programas anteriores, mas nenhuma ocupando cargo
mais expressivo (E 01, ex-integrante da equipe do OP, em entrevista realizada pelo
autor em 2016).

A afirmacdo acima pode ser interpretada a partir de diversas compreensdes. H& uma
sinalizacdo, por parte do entrevistado, que existia uma partidariza¢do na operacao institucional
dos funcionérios da secretaria. E verdade que a equipe do OP de Recife foi composta
majoritariamente por pessoas ligadas ao PT e aos movimentos sociais. Este, na nossa avaliagao,
ndo é o principal problema. O que pode vir dificultar a implementacdo de um instrumento que
visa democratizar o orgamento publico é o ato de favorecer determinado grupo/lideranga em
detrimento de outros. Essa distor¢cdo parece ter ocorrido em alguns momentos do OP.

[...] Um outro aspecto negativo foi a substitui¢do de lideres comunitarios cooptados.
Se no inicio houve uma ruptura com um modelo de pacto social, de exercicio de poder
entre poder publico e agentes mobilizadores, na pratica o que houve foi uma troca dos
antigos membros da situacdo por simpatizantes do governo, quando ndo houve a
conversdo de apoiadores (E 02, ex-integrante da equipe do OP, em entrevista realizada
pelo autor em 2016).

[...] Um ponto negativo foi falta de capacitagdo permanente da equipe do OP, que é
um risco no que se refere aos vicios da cultura do clientelismo (E 04, ex-integrante da
equipe do OP, em entrevista realizada pelo autor em 2016).
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Os trechos das entrevistas acima apresentados deixam claro que mesmo havendo
significativos avancos na experiéncia do OP coordenado pelo PT, ndo foi possivel se livrar de
praticas clientelistas e fisiologistas na relacdo do governo com a sociedade, sendo porquanto
possivel afirmar que algumas das criticas elaboradas anteriormente pelo PT acabaram sendo

reproduzidas durante os trés governos petistas na capital pernambucana.

5 Consideracoes Finais

O presente trabalho buscou analisar um Programa, que pela visibilidade alcancada,
tornou-se o eixo central de trés governos consecutivos liderados pelo PT no Recife. O que se
propbs foi verificar criticamente se tal experiéncia conseguiu contemplar as mais diversas
comunidades e os cidadaos no processo de gestdo e planejamento urbano.

Pode-se afirmar que ao longo dos 12 anos de governos petistas, a experiéncia do OP foi
significativa ja que alterou 0 modo de incorporacdo da concepc¢do politica da ampliacdo dos
espacos de participacdo popular no planejamento e gestdo da cidade. Os trabalhos acessados na
etapa da pesquisa documental e bibliogréafica podem ser divididos, grosso modo, em dois
blocos: os que exaltam o OP - o transformando em algo perfeito, em referéncia a ser seguida
para demais administracGes municipais - e 0s que tecem criticas, dialogando com a ideia central
de que o sucesso e as grandes quantidades de participantes e investimentos sdo mera obra de

ficgdo, amparadas por intensas campanhas de marketing politico.

A opgéo encontrada foi transitar entre esses dois polos. Foi realizado um resgate de
informacdes, procurando organizé-las cronologicamente, demonstrando que, de fato, como ja
foi dito, foi uma experiéncia que deixou marcas positivas para a historia da participacao popular
no Recife. Por outro lado, também foi objetivo do presente artigo procurar identificar os
possiveis entraves no desenvolvimento do Programa, preocupando-se, principalmente, com a
qualidade e intensidade do processo democratico. lIdentificar e estudar as dificuldades
encontradas ao longo da implementacdo desse Programa deve ser considerado como parte do
processo de revisdo critica do que foi realizado, compreendendo essa etapa como condicionante
para a viabilizacdo do aprofundamento da democracia no Brasil. Durante muito tempo se
apostou que a¢des como o OP dariam conta de democratizar o acesso da populacao as politicas
publicas, mas isso nédo foi e ndo sera suficiente.

Assim, apresentam-se alguns pontos que ndo possuem necessariamente um carater

conclusivo, mas que podem servir como eixos norteadores para futuras reflexdes acerca dessa
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experiéncia. Reiterando uma das ideias motivadoras da realizacdo deste trabalho, é possivel
afirmar que ndo houve, dentre os programas de participacdo popular na definicdo dos
investimentos publicos, nenhum que tenha as mesmas caracteristicas que o OP desenvolvido
durante os governos liderados pelo PT. A experiéncia estudada conseguiu atingir um ndmero
de participantes nunca antes registrados em programas com objetivos similares.

Outros pontos positivos devem ser considerados. A criacdo do COP, mesmo havendo
dificuldades no seu funcionamento apds os anos iniciais, também foi um ponto importante para
a cidade, pois passou a existir uma instancia Unica de gestdo orcamentaria e financeira,
participativa, com poder de deliberagdo. Os investimentos publicos passaram a ser pautados de
forma diversificada, promovendo uma nova visao das comunidades para politicas até entdo
secundarizadas, como esporte, lazer e cultura, alterando a pauta do investimento municipal.

Ademais, h& de se reconhecer que o OP acabou reoxigenando as organizagfes do
movimento popular, que vinham vivendo grande letargia, impulsionada pelo “arrocho” nos
espacos democraticos promovidos pelo governo do entdo prefeito Roberto Magalhdes. Em
outras palavras, o OP foi um marco para as administracfes publicas recifenses, diferenciando-
se de experiéncias anteriores, o que o coloca como um referencial para demais programas que
impulsionem a participacdo popular na gestdo das cidades.

Por outro lado, o OP de Recife acabou incluindo parcialmente as comunidades da cidade
nas discussdes e debates promovidos pelas instancias ja apresentadas e detalhadas. Ele ndo
conseguiu romper as barreiras de ser um programa apenas para as areas mais pobres da cidade.
Isso ndo quer dizer que ndo tenha promovido uma desconcentracdo geografica dos
investimentos, mas isso ocorreu de forma timida, havendo ainda uma grande vantagem das
comunidades grandes e socialmente organizadas frente as demais. Ele garantiu que as
comunidades que tinham forca de mobilizacdo e capacidade de articulacdo politica
conseguissem viabilizar obras e acgdes, mas isso, como aponta Bitoun (2002), acabou
promovendo uma cultura politica marcada pela disputa, deixando de lado o principio da
solidariedade, que deve ser, segundo ele, orientador de programas como este.

Ao longo da pesquisa foram encontrados indicios de que algumas préaticas antes
combatidas pelo campo progressista passaram a ser adotadas pelo governo petista no decorrer
do processo. A partir das entrevistas realizadas foi possivel constatar que os critérios de
definicdo de obras e agdes comecaram a ser influenciados pela subjetividade, havendo relatos
de que a execucao das obras passou, algumas vezes, a ser ditada pela logica politico-partidaria.
Fica evidente também que com o passar dos anos os foruns e o COP, antes espacos privilegiados
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de debate democrético de ideias, foram paulatinamente sendo desprestigiados. Passou a ser rara
a presenca de agentes de governo que tinham poder decisorio, transformando tais reuniées em
atividades muitas vezes improdutivas.

Faz-se necessario abordar a discussdao em torno da questdo da cooptacdo de liderancgas
para a base do governo a partir da estrutura do OP. O que pode ser considerado um indicativo
é que no decorrer dos anos, a conducdo do Programa foi se burocratizando, deixando de lado
0S eix0s que orientaram a sua criagéo, passando assim a utilizar mecanismos que caminham na
contramao da consolidacdo da democracia direta e de uma nova cultura politica, que enfrentasse
a logica clientelista que tem grande peso na politica brasileira.

As questOes apresentadas neste trabalho visaram contribuir para um processo de
reflexdo do que foi realizado nesse periodo na condugdo do OP de Recife. Realizar uma
avaliacdo sobre o que ocorreu € fundamental para que erros de condugdo possam ser corrigidos
em projetos futuros. N&o cabe aos que querem construir uma nova alternativa reproduzir
praticas que ndo contribuam com o aprofundamento da democracia.

O OP de Recife, durante os trés governos do PT, mostrou que €é possivel permitir que a
democracia participativa ganhe terreno no grande quadro de democracia brasileira, mas também
deu sinais de que um verdadeiro processo democratico, que inclua as pessoas, que leve em
consideracdo as especificidades dos cidadaos, que garanta a participacdo dos diferentes atores
sociais na construcdo de uma cidade mais justa e menos desigual, s6 sera possivel se 0s que se

disponibilizam a coordenar esse processo estejam dispostos a perder parcelas de poder.
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