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RESUMO

eralmente apresentado enquanto alternativa aos modelos tradicionais de gestdo das
cidades e como um avanco na democratizagdo, o processo de elaboragdo orgamen-
téria decunho participativo pretende estabelecer novos padrfes de articulagdo entre
0s interesses organizados e o Estado. Ainda assim, esse processo ndo €, por vezes, reco-
nhecido nem legitimado pelo Legislativo, apontando para um aprofundamento das tensdes
com o poder executivo, ja bastante fortes num sistema presidencialista.

Algumas tentativas de implantar o Orcamento Participativo como, por exemplo, a
da Prefeitura Municipal de Salvador, em que pese seu carater democratizante, ndo tém
logrado éxito, ao menos como experiéncias de gest3o capazes de dotar a alocagdo dos
recursos publicos de maior eficidcia e equidade social. Nesse sentido, este artigo examina
a iniciativa de institucionalizagdo do orgamento participativo, como um processo inserido
num espaco submetido a ldgica de interesses conflitantes da sociedade, das esferas admi-
nistrativas e das instincias de poder; e fortemente condicionado pelas formas juridica e
operacional com que se busca conduzir o embate entre esses interesses em conflito.

Fixando-se nos aspectos doutrindrios que o fundamentam, esta reflexdo é conduzida
no sentido de evidenciar as possibilidades do Orgamento Participativo enquanto alternati-
va de construgdo de novos mecanismos de gestdo ptblica, mas procurando apontar as
contradigdes, ambiglidades e entraves postos a sua aplicagdo como instrumento de reno-
vagdo das bases da governabilidade.

ABSTRACT

sually presented as an alternative to the traditional models of cities’ management and as
an improvement of the democracy, the participative procedure of budgeting intends to
establish a new articulation pattern between organized interests and the State. Still then,
sometimes, this procedure is not recognized or legitimated by the legislative power, showing the
deep conflict with the executive power, already strong in a presidential system.

Some essays to put it practice the Orcamento Participativo as, for example, the one of
Salvador’s Municipal City Hall, in spite of his democratizing nature, have not succeeded, not
even as a management experience capable of distributing public resources with more efficacy
and social equity. In this way this article examines the institutionalization’s initiative of Or¢a-
mento Participativo as a process insert in a space submitted to a logic of conflictant interests
of the society, of the administrative’s spheres and power’s instances, and strongly conditioned
by the judicial and operational forms with which we try to manage these conflicts.

Fixing -in the doctrinaires aspects that fundament it, this reflection is conducted in
one hand to show the possibility of the Orcamento Participativo as an alternative of
construction of new mechanisms of public management, on the other hand trying to show
the contradictions, the ambiguities and the restraints put to its application as an instrument
of renewal of governance.

" Parte deste artigo origina-se do Relatdrio de Pesquisa - IVO, Anete (1997) “Governabilidade e
Governanca Urbana: o caso de Salvador (1993-1996)" que integrou a rede GURI (Global Urban
Research Iniciative) coordenada pelo Centre for Urban and Community Studies da University of
Toronto, apoiada pelo Urban Poverty Program da Ford Foundation.

" Professora e pesquisadora do NPGA-Nucleo de Pés-Graduacdo em Administracdo da Escola de
Administrag8o da Universidade Federal da Bahia. Doutora em Urbanismo.
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possibilidade de intervengdo da populagdo no processo de decisdo quanto a aplica-
¢do dos investimentos municipais é o principal aspecto dessa pratica conhecida como
Orcamento Participativo. Geralmente apresentado enquanto alternativa aos mode-
los tradicionais de gestdo da cidade, a implantagdo do orgamento participativo per-
mite vislumbrar o surgimento de novos padres de articulagdo entre os interesses organi-
zados e o Estado, bem como, as condigSes de governabilidade! e de governance? local,
expressas nos elementos de inovagdo, democratizagdo e de maior equidade social na
inversdao de prioridades.

Desse modo, a andlise da introducdo deste novo instrumental de participacdo cole-
tiva no processo decisério de alocagdo de recursos puUblicos, empreendida pela Prefeitura
de Salvador, no mandato municipal de 1993-1996, conduz ndo apenas a uma lejtura das
condigBes de governance na cidade mas evidencia, também, as contradi¢cdes e os entra-
ves a sua efetiva implementag3o.

Examinando o formato institucional do processo decisério, os mecanismos e proce-
dimentos governamentais utilizados, identificando atores relevantes, setores interessados
e outras esferas de poder, em contraponto com o formalismo da atividade orgamentéaria,
procurou-se confrontar o discurso do executivo municipal com sua pratica gerencial, para
avaliar a capacidade do governo de mobilizar os meios politicos e 0s recursos financeiros
e administrativos na implementagdo do Orgcamento Participativo.

A anélise do discurso contido em documentos de governo, nas mensagens do exe-
cutivo, na legislagdo pertinente e 0 exame dos dados das propostas orgcamentarias, foram
cotejados com as entrevistas realizadas com responsaveis pelo processo de elaboragdo
orcamentéria na Secretaria Municipal de Planejamento ¢ Desenvolvimento e da sua apro-
vagdo na Camara Municipal.

Formato InsTiTucioNaL o PROCESSO DECISORIO

No inicio desse governo, a elaboragdo do orgamento era realizada no dmbito do
6rgdo central de planejamento da Prefeitura, o CPM (Centro de Planejamento Municipal),
em articulagdo direta com a Secretaria Municipal de Governo (SEGOV) e a Secretaria da
Fazenda. As decisbes de cunho orgamentario, no entanto, eram tomadas diretamente pela
Secretaria Municipal de Governo juntamente com o Programa de Desenvolvimento de
Agdes. Estratégicas (PRODAE).

Com a reforma administrativa realizada no final de 1995, cria-se a Secretaria Muni-
cipal de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico a qual se subordina o CPM, exclusi-
vamente com a responsabilidade de realizagdo de projetos urbanisticos. A GEPRO (Gerén-
cia de Programacgdo e Orgamento), 6rgdo do CPM responsavel pela atividade orgamenté-
ria do municipio, € transformada em CEPRO (Coordenacdo Central de Programacdo e
Orgamento), subordinada diretamente ao Secretdrio de Planejamento e Desenvolvimento
Econbmico. Também as atribuigBes do PRODAE passam & integrar esta nova Secretaria,
de forma a alcancar, justamente, uma articulagdo entre o planejamento estratégico e o
orcamento, fazendo renascer o Sistema Integrado de Pianejamento e Orgamento, implan-
tado na Prefeitura na segunda metade da década de 1970.

No entanto, a definicdo de metas, diretrizes e prioridades de governo ndo encontrava, no
orcamento municipal, a correspondente previsdo de recursos para a sua execugdo, confirmando
a dissociagdo entre o planejamento e o orgamento. A busca dessa articulacdo mais estreita entre
essas duas atividades, segundo o Secretario de Planejamento, somente foi conseguida por forga
da Lei que aprovou o Plano Plurianual para o quadriénio 1994/1997, durante a elaboragdo da
proposta orgamentaria para 1996, onde procurou-se manter, apenas, 0s projetos de cada secre-
taria municipal que tinham vinculagdo com o planejamento estratégico.

A consulta a populagdo, proporcionando acessibilidade das informacBes orcamentd-
rias a segmentos da sociedade, iniciada desde o primeiro ano de governo, surge como
tentativa de aperfeicoamento do processo de elaboragBo orgamentaria e busca de maior
transparéncia dos seus gastos. Estimulando a participacdo popular no processo de alocacdo
de recursos para investimentos, o governo municipal procurava identificar os anseios de
grupos representativos da sociedade, em pleitos distribuidos por regifo administrativa
para serem, em seguida, consignados ao Projeto de Lei Orcamentaria a ser encaminhado
a aprovacdo pela Camara de Vereadores.

! Entendida como a "Condigdo sistémica mais geral sob a qual se d& o exercicio do poder de
uma dada sociedade”. Coelho e Diniz (1995).

2 "Capacidade de agdo do Estado na implementacéo de politicas publicas e na consecucdo de
metas coletivas.” Coelho e Diniz (1995).
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PROCEDIMENTOS E PRATICAS GOVERNAMENTAIS:
ATORES RELEVANTES E ESFERAS DE PODER

.Com amparo legal na Constituicio de 1988 e nas Leis Orgénicas dos Municipios, o
inicio da difusdo do fendmeno denominado de Orcamento Participativo tem estado, geral-
mente, associado as administracdes municipais do Partido dos Trabalhadores, cuja doutri-
na recomenda esta pratica. Juridicamente, no Municipio de Salvador, é a Lei de Diretrizes
Orcamentarias que prevé a adocdo, pelo Poder Executivo, de mecanismos capazes de
estimular a participagdo social na consulta para a indicagdo de prioridades na elaborag&o
da Lei de Orgamento.

Prevé, também, sua responsabilidade na fiscalizagdo da execugdo das obras e servi-
gos prioritarios indicados e da aplicacdo desses recursos. Para tanto, o poder plblico muni-
cipal deve organizar assembléias publicas em todas as regibes administrativas, com ampla
participacdo da populagdo, de setores profissionais, entidades de classe e outros segmentos
da sociedade civil, para a indicacdo das prioridades estabelecidas nessas assembléias, em
termos de projetos especificos a serem incluidos na proposta orcamentaria anual.

A cidade de Salvador é dividida, administrativamente, em 17 Administracdes Regi-
onais (ARs), abrangendo, cada uma delas, varios bairros. Estas ARs contam com um
administrador de livre escolha do Prefeito e varios articuladores comunitarios que sdo
escothidos pelo Conselho representativo da respectiva regido, para um mandato de 2
anos. No dmbito central, as ARs s80 coordenadas pela Coordenadoria das Administragdes
Regionais, vinculada a SEGOV, mas é a Secretaria das Ag¢gdes Municipais a unidade
articuladora desse processo de consulta popular junto as comunidades, durante a elabora-
cdo do Orgamento Participativo.

Quando a divisdo do Municipio de Salvador em unidades regionalizadas foi
estabelecida, objetivava a descentralizacdo administrativa e a otimizacdo da execucgdo de
obras e da prestagdo de servigos de interesse local. No entanto, as ARs ainda ndo sédo
unidades orgamentérias e por isso ndo tém autonomia orgamentéaria, financeira e adminis-
trativa, de modo a se constituirem em sub-prefeituras, com capacidade administrativa e
competéncia técnica para desempenhar as fungdes que lhe foram conferidas por lei. Ndo
sdo, desse modo, unidades gestoras descentralizadas. Além dessas dificuldades de
institucionalizagdo, alguns dos Administradores das ARs sé foram nomeados no segundo
semestre de 1996, quase no final do governo.

A elaboracdo do Orcamento Participativo é iniciada no més de maio, com reunides
preparatorias, Plendrias temdticas® abertas ao pUblico, nas administragdes regionais. As
reunides ocorrem nas sedes das Associacdes de Bairro ou em outros espagos cedidos pela
comunidade local, convocadas pelos articuladores municipais, juntamente com os Conse-
lhos de cada AR. Participam, também, dessas reunides, alguns dos Secretdrios Municipais,
a equipe de elaboragdo orgamentéaria da CEPRO, as associagdes de bairro, de classe e a
populagdo em geral.*

Nessas assembléias, o executivo municipal presta contas das suas realizacdes no
exercicio anterior, apresenta as agles programadas para 0 ano seguinte e procura sensi-
bilizar a comunidade acerca dos critérios que devem orientar as suas reivindicagfes, de
modo que as propostas apresentadas beneficiem o maior nimero de cidaddos. E o mo-
mento de maior aproximacdo do Executivo com a populacdo e, por isso, € aproveitado
para defender a posicdo do governo e ganhar a credibilidade da comunidade acerca da
importancia e da viabilidade desse processo participativo.

A segunda etapa corresponde a uma segunda reunido na qual o Secretdrio da Fa-
zenda apresenta as condigbes de disponibilidade financeira do municipio explicitando as
intervencgdes possiveis de serem realizadas pela administragdo em fungdo da disponibili-
dade de recursos financeiros, e o Secretario de Planejamento reforga a importéncia do
orgamento na gestdo urbana. S3o, também, apresentadas prestagdes de contas das rea-
lizagBes de cada Secretaria no ano anterior e ouvidos os questionamentos da populagéo
acerca do que ndo foi realizado. Em geral, had disputas internas nessas assembléias pois
alguns grupos se sentem marginalizados em certas regides administrativas. S&o distribu-
idos, pela Coordenagdo das ARs, uma cartilha contendo nogles de orgamento publico e os
questionarios para as reivindicagdes.®

’Reunibes preliminares ao Orcamento Participative que visam a informar a populacdo sobre as pos-
sibilidades de priorizar investimentos para sua regido e municipio.

‘Na elaboracdo do Orcamento Municipal de 1996 compareceram, em média, 120 pessoas por regido
administrativa, das quais 90% eram representantes de entidades e associacBes de bairro.

*Na elaboracdo do Orgamento Municipal de 1996 foram distribuidos 2.450 (dois mil quatrocentos e
cinglienta) questiondrios de consulta popular.
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A terceira etapa é a da avaliagdo da viabilidade técnica e orgamentéria para atendi-
mento dos pedidos. Os questionarios preenchidos sdo compatibilizados pela AR correspon-
dente e encaminhados aos 6rgdos competentes para uma avaliagdo técnica dos projetos
que podem integrar a Proposta Orgamentaria.

No ultimo ano de mandato foi criada uma Comissdo Intersetorial® com o objetivo de
uniformizar métodos e procedimentos na -analise das propostas. Essa Comissdc composta
por membros da SEGOV, SEAAM, SEMIN, SMCS, SPDE, instituiu os critérios de: custo/
beneficio da obra, viabilidade técnica de sua execugdo, compatibilidade com o Planeja-
mento Estratégico e com o Orcamento Plurianual de Investimentos, buscando imprimir
maior racionalidade na selecdo dos projetos.

Definidas as prioridades, as indicagbes populares sdo encaminhadas aos Secretari-
os responsaveis pelo atendimento das demandas, para incorpora-las as suas respectivas
propostas orgamentéarias. Doutrinariamente, a vontade popular deve ser soberana, ou
seja, as solicitagBes oriundas do processo de consulta popular ndo podem ser preteridas
mas tém a garantia e o compromisso de atendimento, com prioridade sobre as outras.

No entanto, na pratica, os interesses de segmentos da populagdo representados nas
assembléias regionais, nem sempre sfo assegurados. A Secretaria Municipal de Planeja-
mento e Desenvolvimento Econdmico, no final do processo, consolida e sistematiza as infor-
magdes oriundas dos dérgdos da administracdo municipal e aquelas provenientes das reuni-
des do Orgamento Participativo, ajustando-as a legislacdo e ao Plano Estratégico da Admi-
nistracdo para preparar a Proposta Orgamentdria Anual, dentro dos moldes tradicionais.
Esta inclusdo no orgamento, porém, ndo garante a execucdo do projeto proposto, sobretudo
por ndo ter sido instituida uma sistemética de controle e avaliagdo pela populagdo.

O aparato burocrdtico governamental manteve sua estrutura pesada e tradicional,
sem procurar reduzir seu poder em prol da participacdo cidad3. Este processo participativo,
no inicio do mandato, foi apoiado e sustentado tecnicamente, no dmbito do poder executi-
vo, pelo Secretdrio da Fazenda mas, como o municipio n8o tinha tradicdo alguma deste
tipo de prética, foi dificil permitir que a decisdo popular ganhasse espacgo.

O PapPEL DO LEGISLATIVO NO PROCESSO PARTICIPATIVO

Ainda que possa significar um avango do executivo na articulacdo com a sociedade,
a discussdo publica de parte do orgamento de investimentos ndo foi reconhecida nem
legitimada pelas instdncias representativas do legislativo na Cémara Municipal, como um
novo espago de debate, aberto a participacdo popular. E possivel que o desalinhamento
entre o Partido dos Trabalhadores, que vem sustentando, doutrinariamente, o processo de
orgamento participativo em outras cidades, e o chefe do executivo local em Salvador,
ocorrido no inicioc do mandato, tenha sido um dos primeiros motivos da falta de apoio da
instancia representativa formal a sua institucionalizagdo.

Por outro lado, raz8es histéricas mais gerais podem, também, de alguma forma, ter
afetado o posicionamento do legislativo nesse processo participativo. O processo de ela-
boragdo dos orgamentos publicos no Brasil, nas trés esferas de governo tem sido, tradici-
onalmente, da competéncia do poder executivo. O poder legislativo manifesta-se na dis-
cussdo, votacdo e aprovagdo do projeto de lei orgamentdria. Assim, a abertura desse
novo espago de representatividade, pela via da participagdo popular na decisdo quanto a
alocagdo de recursos, concede legitimidade ao Executivo dispensando, de certa forma, a
representatividade formal do legislativo.

Segundo um vereador do PT entrevistado, considerando a falta de tradigcdo no muni-
cipio de alguma forma participativa na gestdo da coisa publica, a introdugdo do orcamento
participativo justificava um aprendizado mais sistematico desse processo. Além disso, na
avaliacdo desse vereador, o orgamento participativo ndo teve éxito em Salvador, por que
ndo houve a necessaria vontade politica para implantar, efetivamente, um processo de
descentralizagdo no municipio, nem foi conferido & populagdo o poder de definir suas neces-
sidades e prioridades, nem de exercer o controle e a fiscalizagdo da execugdo orgamentéria.

O orgcamento participativo resumiu-se, segundo o vereador, num levantamento de
reivindicagbes e num processo de pontuacgdo dessas reivindicagdes, para se absorver
algumas das propostas populares. Indo mais além, considera que a pluralidade de interes-
ses que envolvia o governo local, sustentado pelo PSDB e pelo PFL, dificultou a conciliagao
do discurso inovador, que ndo se materiatizava em politicas, com as praticas de um gover-
no conservador.

éDecreto n® 11.279/96
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OBSTACULOS E DESAFIOS A UM NOVO PADRAO DE RELACAO

A experiéncia de implantagdo do orgamento participativo na Prefeitura Mumcupal de
Salvador pode ser considerada, sem duvida, como uma iniciativa inovadora mas ndo se
constituiu numa experiéncia bem sucedida de gestdo. Vista através dos parémetros da
governance local, que procuram associar democracia e participagdo com maior eficiéncia
do Estado, dentro de um novo modelo de regulagdo apoiado no fortalecimento do espago
publico, sem desprezar os padrdes de justica social, a experiéncia carrega contradigdes
internas e externas, e sérias limitagdes. Nesse sentido, o olhar e a interpretacéo que se faz
dessa realidade vai demandar um esforgo criterioso de sistematizagdo, de modo a se
identificar e isolar as razdes do insucesso, pois a diversidade de aspectos e a dindmica que
perpassa esse processo sdo muito amplas.

Em gqualquer circunstdncia, os fatores que determinam o sucesso ou insucesso da
implantagdo de determinadas politicas publicas sdo multiplos. Podem estar contidos no
proprio processo institucional, administrativo e financeiro de sua implementagdo traduzido
nas praticas dos atores; podem emergir do contexto politico e sécio-econdmico onde a
experiéncia ocorre; como podem, também, ser externos ao processo, situando-se num
dmbito histdrico mais amplo. Nessa 6ética, a analise do governo local, necessariamente,
transcende ao local.

Entendido como espago submetido a ldgica de interesses conflitantes da sociedade,
dos setores administrativos e das instancias de poder, a implantagdo de um processo de
elaboracdo de um orgamento participativo sofre, assim, interferéncia de fatores restritivos
internos ao processo de implementagdo e internos ac contexto no qual ele se pro-
cessa e de fatores histéricos externos, de ordem juridica e operacional.

Na experiéncia de realizagdo do orgcamento participativo em Salvador, os fatores
intrinsecos e internos foram, sem dlvida, determinantes para 0 seu insucesso. No entanto,
os fatores considerados externos ao processo politico tiveram, também, uma influéncia
preponderante, posto que o orcamento publico é, por natureza, uma area sujeita a limita-
¢Bes e constrangimentos de ordem mais ampla, inerentes a prépria atividade orgamenta-
ria essencialmente técnica, tradicional e formalista, regida pela politica e extremamente
condicionada pela legislagdo e por normas estritas.

Levando-se em conta esses condicionantes e, com o propdsito metodoldgico de
auxiliar a andlise das condigdes de governance local, procurou-se criar algumas categori-
as analiticas para, a partir delas, empreender uma breve leitura do processo de
implementagdo do orgamento participativo em Salvador, evidenciando a multiplicidade de
interesses, de conflitos e de contradi¢cdes que emergem desse processo. Foi possivel,
também, ressaltar alguns fatores propulsores’ que, de qualquer sorte, viabilizaram a
introdugdo dessa sistematica no municipio e gue se situam, do mesmo modo que os restri-
tivos, como internos ao processo, ao contexto, e externos.

A figura a seguir permite visualizar melhor essas categorias de analise.
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7 Dentre os fatores que ajudaram a viabilizar essa experiéncia encontram-se, em primeiro lugar
(interno ao processo) o compromisso politico nascido de uma proposta de campanha eleitoral. Em
segundo lugar (interno ao contexto) a divisdo do Municipio de Salvador em unidades regionalizadas
(17 Administra¢bes Regionais). Em terceiro lugar (externo) a existéncia de respaldo legal, criado
pela Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) do Municipio de Salvado, que permite a adocdo, pelo
Poder Executivo, de mecanismos de consulta popular para a indicacdo de prioridades na elaboragdo da
Lei de Orgamento.
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FATORES RESTRITIVOS INTERNOS

Dentre os fatores restritivos internos ao processo e ao contexto no qual se
realizou a experiéncia - o municipio de Salvador - foram identificados os seguintes:

a) de carater institucional

A institucionalizagdo do processo de consulta popular e a qualidade e legitimidade
da representacdio, ndo criaram as condicdes para se definir politicas que atendessem,
efetivamente, aos interesses dos cidaddos. A estrutura do processo decisorio local ndo foi
modificada, ou seja, o processo deliberativo ndo foi descentralizado, nem foi dada a par-
ticipagdo cidadd o poder de influenciar nas decisdes orgamentérias.

Por um lado, as ARs ndo foram completamente implantadas, nem se alcangou a
descentralizagdo administrativa necessaria. A escolha das propostas a serem incluidas no
orcamento continuou a ser feita na base de negociag8es politicas, em fungdo de decisdes
centralizadas nos escaldes superiores da Administracdo com base em alguns critérios,
seguidos de uma pontuacdo. Por outro lado, a heterogeneidade dos interesses representa-
dos faz com que as deliberacdes dos representantes dos cidaddos nas assembléias fiquem
sujeitas a interesses politico-partidarios ou a pressfes de grupos, com grandes riscos de
manipulagdo e cooptagdo.

b) de cardter administrativo

O desenho institucional do municipio, até a reforma administrativa relativamente
tardia no municipio, cria uma des articulagdo entre o planejamento e o or¢gamento, que vai
se refletir nas praticas de execugdo orgamentaria, no ambito da burocracia municipal.
Houve uma resisténcia generalizada e fragmentéaria do secretariado em compartilhar o
poder politico e a gestdo urbana com segmentos organizados da sociedade, e os cidadaos
ndo dispunham de instrumentos para acompanhar a execugdo de suas reivindicagdes.

c) de cardter financeiro

® relativos as dificuldades administrativas e financeiras advindas dos processo de
reforma tributdria, de descentralizacdo e de autonomia dos municipios, semelhantes as de
outras capitais brasileiras. Salvador sofre um pouco mais no que tange a sua capacidade
gerencial para manejar os conflitos e construir articulagbes, por conta do processo de
descontinuidade administrativa intenso ocorrido entre 1975 e 1988.%

x relativos ao peso excessivo da divida herdada e daguela contraida nesse gover-
no, sem o proporcional aumento de receitas. A divida com as principais empreiteiras do
estado chega, em 1996, a cerca de R$500 milhdes. A Divida Publica do Municipio monta
em R$ 471 milhGes contraida, basicamente, no segundo governo de Mario Kertész (R$ 243
mithdes, ou seja, 52%), no governo de Fernando José (R$ 204 milhdes, ou seja, 43%) e
em governos anteriores (R$ 24 milhdes, ou seja, 5%).°

= relativos a redugdo das transferéncias negociadas. Apesar de reativar resquicios
do carater centralista do modelo de organizagdo politica brasileira historicamente institui-
do, na medida em que volta a cultivar, de certo modo, a dependéncia do Governo local
com relagdo a Unido, esta sistematica tem beneficiado varios municipios. No caso de Sal-
vador, a dificuldade em manter aliancas com o Governo Federal impediu acordos politicos
que pudessem trazer, para a cidade, recursos especiais para sanar problemas especificos.

= relativos ao seqlestro de verbas. O seqdestro realizado por empreiteiras em
fungdo de acordos politicos mal encetados em mandatos anteriores e pelos bancos com os
quais foram contraidos novos empréstimos nessa gestdo, comprometeu excessivamente
as finangas publicas causando embaragos tais como a impossibilidade do municipio pagar,
em dia, o seu funcionalismo, além de impedir a montagem de um programa de governo
que garantisse o atendimento minimo das necessidades basicas da populagdo.

d) de caréter politico

O desempenho do municipio foi comprometido pela falta de uma maior articulagéo
interna da administragdo municipal, em conseqliéncia das aliangas com diferentes corren-
tes politicas durante a campanha eleitoral, que dificultaram as negociagbes para a monta-
gem da prdpria equipe de governo e criaram disputas entre os grupos internos, além do
desalinhamento politico entre o chefe do executivo municipal e os dos governos estadual e
federal, depois da campanha presidencial.

8 Essa descontinuidade, observada no d&mbito mais amplo das relacbes da politica local com o gover-
no do estado, refletiu-se na pratica, em mudancas sucessivas do chefe do executivo municipal
durante o periodo situado entre 0 mandato do prefeito Jorge Hage Sobrinho (margo 1975 a margo de
1977) até a eleigdo do prefeito Mario Kertész (janeiro de 1986 a dezembro de 1988), quando a cidade
viu passar pela Prefeitura Municipal, cinco prefeitos nomeados, (ver Cavalcanti Fadul,1994).

Ver Mensagem da Prefeita a Cdmara de Vereadores, em 1° de marc¢o de 1996.
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e) de cardter sdcio-econdmico

Essa conjuntura de desajuste politico interno e externo e de crise fiscal existente
num municipio populoso (cerca de 2,4 milhdes de habitantes) com altos indices de pobre-
za, baixa capacidade de poupanca e desigualdades sociais e territoriais intensas, dificeis
de serem reduzidas a curto prazo, inviabiliza a articulagdo de programas sociais que pos-
sam surgir de um processo de discussdo publica, num plano coerente e integrado de
aplicacdo dos investimentos municipais. Por outro lado, a auséncia de uma tradigdo de
participacdo na gestdo urbana reforca o privilégio de grupos mais organizados, reduzindo
0s ganhos possiveis daqueles com menor poder de pressdo.

DIMENSOES HISTORICAS DE CONFLITO

O processo de elaboracdo dos orgamentos publicos é fortemente condicionado pela
politica e regido por critérios técnicos e juridicos extremamente rigidos. Desse modo, a
abertura desse novo. canal institucional de participagdo popular e desse novo espago de
expressdo das necessidades da comunidade na alocagdo de recursos, com a emergéncia
do fendmeno do Orgamento Participativo, vai interferir, fundamentalmente, em trés areas
sensiveis:

a) Aquela da competéncia técnica dos Orgdos do poder executivo responsaveis
pela elaboragdo orcamentdria e da racionalidade que preside os processos de
escolha e avaliacdo de alternativas, assentados em critérios de eficiéncia, em
diagnosticos baseados em projegBes estatisticas, em técnicas de pesquisa
operacional e analise de sistemas;

b) Aquela do processo decisério de definicdo de politicas publicas e de priori-
dades relativas ao interesse coletivo que ocorre no ambito do Poder Executivo
Municipal, dentro de cada uma das fungbes de governo (Secretarias Munici-
pais) e, finalmente,

c) Aquela relativa as prerrogativas de representatividade do legislativo, crian-
do um tipo de competigdo deste com a nova instancia de decisdo e de repre-
sentacdo dos interesses comunitarios.

Compreender e interpretar esses espacgos de conflito, a luz do processo de
elaboragdo do orgamento participativo na cidade de Salvador, auxilia a identificagdo dos
entraves, de natureza histdrica mais ampla, na implementagdo dessa nova sistematica
no municipio, fornecendo outros elementos necessarios a percepgdo do grau de suces-
so/insucesso que esta experiéncia obteve ao longo desse Ultimo quadriénio de gestdo
municipal, onde tanto as condigdes de governabilidade quanto de governance urbana
foram fortemente ameacgadas.

a) A dimensdo técnica

A criacdo de espagos institucionais de participacdo com maior atengdo as demandas
populares envolve uma dimensdo técnica. Os mecanismos e instrumentos que viabilizam a
cooperagdo, a negociagdo e a busca do consenso sd0 0s recursos humanos e técnicos dos
governos locais e, em geral, a dimensdo técnica tende a sobrepujar, necessariamente, a
manifestagdo popular, posto que as propostas tém que passar por uma analise de viabili-
dade que pode desvirtuar as solicitagbes originais,

O objetivo maior desta administragdo, no aprimoramento do processo de elabora-
¢do do orgamento municipal, parece ser o de transforma-lo em um instrumento de plane-
jamento, gestdo e autonomia municipal, com um enfoque exclusivamente técnico, pelo
que se depreende da mensagem da Prefeita a Camara de Vereadores ao encaminhar o
Projeto de Lei Orgamentaria Anual do Municipio de Salvador para o exercicio de 1997. Ao
mesmo tempo que apresenta um discurso social, participativo, de flexibilidade e
descentralizagdo, buscando criar um espago democratico no que se refere ao orgamento
da Prefeitura, procura, de outra forma, reforcar os mecanismos tradicionais de planeja-
mento e elaboragdo orgamentaria sem, contudo, criar instrumentos correspondentes de
supervisdo e controle proprios desse tipo de modelo. De fato, nas mensagens e nos docu-
mentos de planejamento, o orcamento participativo ndo tem a centralidade estratégica
capaz de propiciar uma inversdo real de prioridades na agdo governamental.

O componente técnico, sempre reforcado nessa gestdo, deixa transparecer que o
processo de orgamento participativo foi instaurado, apenas, por forga doutrinaria de
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paradigmas de gestdo de governos de esquerda, numa forma de mobilizar as camadas
mais populares na defesa e no apoio as medidas propostas pela administracdo. As pers-
pectivas de descentralizacdo administrativa enquanto estratégia eficaz para expansdo e
melhoria da qualidade dos servicos pUblicos e, como forma de assegurar condigbes para o
fortalecimento da democracia, alargamento da participagdo politica e capacidade de
mobilizag3o ndo aparecem, com transparéncia, na ultima mensagem do Executivo local.
Isso vem, de certa forma, revelar que a execucdo do orgamento participativo néo se
constituiu num elemento estratégico central no modelo de gestdo deste mandato, indican-
do um descompasso entre os objetivos e as aces, entre as propostas e as realizagOes,
entre o discurso e a pratica gerencial deste Governo.

N&o houve, aparentemente, conflitos de natureza técnica fortes entre o 6rgdo central
de planejamento responsavel pela elaboracdo orcamentaria e as assembléias populares
representativas das ARs. Ndo sdo as assembiéias que decidem consensualmente sobre as
propostas apresentadas mas a Comissdo indicada pelo chefe do Executivo Municipal.

b) A dimens&o politica

A elaboragdo do orgamento publico possui um componente técnico mas, também,
politico de extrema importancia que procura garantir eficiéncia e eficdcia na implementagdo
das politicas publicas. Nessa busca de um consentimento popular ative no processo orga-
mentédrio em Salvador ndo houve, necessariamente, cooperagdo nem consenso por parte
do Secretariado Municipal mas, sobretudo, uma resisténcia dos 6rgdos da administragdo
em proceder aos ajustes requeridos entre seus programas e o atendimento das demandas
populares.

Nesses termos, essa experiéncia ndo envolveu, necessariamente, um efetivo pro-
cesso de descentralizagdo de decisdes. Apos a consulta as ARs, o projeto de lei do orga-
mento era elaborado em bases tradicionais, sem vinculagdo com os planos de governo,
ndo sendo utilizado enquanto instrumento de planejamento e administracdo pelos 6rgdos
do poder executivo, apesar do esforgo da Secretaria Municipal de Planejamento e Desen-
volvimento Econdmico, durante a elaboragdo do orgamento de 1996, em “atrelar a Progra-
magdo Orcamentdria ao Planejamento Estratégico da Administracdo, seguindo a Lei que
aprovou o Plano Plurianual para o Quadriénio 1994/1997"1°

c) A dimensao da representatividade

A capacidade do Poder Legislativo de manifestar-se na discussdo, votagdo e apro-
vagdo do projeto de lei orgamentaria, restringida no periodo autoritario, foi restabelecida
pela Constituicdo Federal de 1988, com certas limitagdes, mas resgatando a relevancia do
papel de representatividade dessa instancia de poder, de participar do processo de elabo-
racdo orgamentéria, através da proposigdo de emendas ao Projeto de Lei no que se refere
as despesas. Sendo assim, na esfera do governo local, o processo de discussdo e aprova-
¢au do Projeto de Lei do Orgamento Municipal na Cémara Municipal, férum politico de
discussdc das questBes orgamentérias, deveria atrair ndo somente o interesse e a partici-
pagao de toda a comunidade local mas, também, envolver expressivamente, todos os
parlamentares no debate dessas questdes. Esse comportamento na Cadmara Municipal de
Salvador, no entanto, nfo ocorreu com a intensidade requerida ou desejada.

E possivel que a restriciio do apoio dos partidos de esquerda ao Chefe do Executivo
local, especialmente do PT, por ser o partido doutrinariamente comprometido com .a pro-
posta, tenha sido um dos motivos da falta de envolvimento da insténcia representativa
formal da comunidade, na institucionalizacdo desse processo participativo. Ao ndo se mo-
bilizar em torno desse mecanismo inovador, a bancada de esquerda na Camara deixa de
reconhecer e legitimar o novo espago aberto a participacdo popular. Paralelamente, cria
um outro férum de participacdo mobilizando, durante a fase de discussdo para aprovagdo
da proposta orcamentaria, varias pessoas da comunidade para participarem, na Camara,
de painéis de onde saiam propostas que eram apresentadas, em seguida, em forma de
emendas ao projeto de Lei Orcamentaria.

Um outro fator restritivo pode estar situado, efetivamente, nas razdes historicas de
construgdo do préprio processo orgamentario. Com efeito, um dos grandes espagos histé-
ricos de conflito entre os Poderes Executivo e Legislativo é a drea orgamentéria. A fungdo
béasica do Legisiativo é manter o equilibrio entre os poderes, limitando a exacerbagdo do
exercicio de poder por parte do Executivo. Contudo, o papel fiscalizador da instancia par-
lamentar tem sido, em muitos municipios, anulado ou desvirtuado e os canais politicos
convencionais (o legislativo) ndo tém exercido o papel de mediador legitimo dos interes-
ses de setores da sociedade.

Segundo entrevista realizada com o entdo Secretario Municipal de Planejamento e Desenvolvimento
Econdmico, referindo-se ao orcamento para 1996.
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Desse modo, a criagdo de outros canais institucionalizados de intermediagio entre socie-
dade e o poder publico, no processo decisério de alocagdo de recursos publicos, pode represen-
tar uma distorcdo da férmula tradicional de elaboragdo dos orgamentos pUblicos locais, na medi-
da em que a participacdo do Legislativo “ficaria obscurecida pela atuagdo de uma nova instancia
de representacdo dos interesses sociais e comunitarios” (Giacomoni, 1993).

Para o autor, o orcamento participativo evidencia uma dupla subversdo. A primeira,
no momento em que substitui o racionalismo técnico da burocracia governamental por um
racionalismo substantivo ou valorativo surgido da participagdo dos atores sociais envolvi-
dos e a segunda, quando concede legitimidade as intengbes do Executivo através da
representatividade popular, prescindindo da participagdo do legislativo. Pode revelar, tam-
bém, uma contradicdo entre o desempenho dos sistemas representativos formais de go-
verno e a natureza dos arranjos que caracterizam a distribuicdo de poder na sociedade.

Cabe, entdo, indagar até que ponto o Orcamento Participativo, que nasce da neces-
sidade de fortalecimento de uma relagdo democratica efetiva com a sociedade civil, pode
ser considerado um novo modelo decisdrio assentado na opinido popular e, até que ponto,
os resultados deste processo podem ser harmonizados com o processo técnico de elabo-
ragdo orcamentdria e com o processo politico de sua aprovacéo?

Como encontrar a consisténcia necessaria & execugdo de um programa de politicas
plblicas de forma eficiente e eficaz, na medida em que as propostas nascidas dos anseios
populares ndo se encontram respaldadas na tomada de consciéncia critica dos problemas
no seu conjunto, dos mecanismos para enfrenta-los e do conhecimento adequado do fun-
cionamento das organizagdes competentes para a sua realizagdo? As respostas para es-
sas questdes, apenas as experiéncias em curso e os esforgos continuados de interpreta-
cdo e andlise dessas realidades poderdo nos aportar.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir do estudo acerca do orcamento participativo, que recupera uma experién-
cia de gestdo de caradter mais global, procurou-se apreender o tecido mediador das rela-
¢des entre o executivo e a sociedade, no formato participativo, e avaliar o processo de
governance, seus limites, contradicdes e desafios. As andlises procuraram captar como
este processo articulou-se com a descentralizagdo administrativa, que alternativas inova-
doras foram geradas e implementadas, qual a capacidade efetiva do governo local de
defender interesses coletivos na inversdo de prioridades, avaliando até que ponto os ins-
trumentos utilizados foram suficientes para a consolidacdo do espago publico e a
universalizagdo de processos democraticos.

Varios fatores foram apontados como obstdculos a um resultado exitoso, além de
identificados espagos de conflito e de contradicdo inerentes a esse novo modelo de alocagdo
de recursos de investimentos pulblicos, que fizeram com que esta experiéncia, ainda que
tenha tido sua contribuigdo positiva na ampliacdo de um espago politico, incorporando
valores de democracia em determinados segmentos sociais, tenha, apenas, dividido res-
ponsabilidades e fracassos na inversdo de prioridades.

De qualquer sorte, a ordem de grandeza desse processo € limitada, o que evidencia
uma das grandes dificuldades na implantagdo do Orgamento Participativo, que é a limita-
gdo de recursos. A maior parte dos recursos municipais fica comprometida com os encar-
gos fixos tais como: pessoal, despesas de manutengdo, servigos da divida, etc.

Na realidade, a parcela destinada a investimentos oriundos de proposicdes feitas pela
comunidade significa, apenas, “dividir corretamente o que sobra”, depois de definidos os
valores referentes ao custeio, servigos da divida, investimentos em agles estratégicas da
administragdo - novos projetos, ampliagdes e melhorias de cada Secretaria. Os recursos
que “sobram” sdo sempre escassos para fazer frente as demandas e aos pleitos popuiares.*

A tentativa do governo local de criar um modelo decisério inovador, aperfeigoando
mecanismos de gest3o e praticas democraticas, apesar do seu carater educativo, teve um
alcance limitado obtendo, apenas, credibilidade popular para atender minimamente as
necessidades e demandas locais. No entanto, a maior limitagdo que pode vir realmente a
comprometer esse espago de relagles modernas entre governantes e governados, aberto
em Salvador nesta gestdo, talvez seja a de ndo ter criado um lastro institucional mais
amplo, capaz de sustentar o processo participativo de elaboragdo orgamentaria, criando
um mecanismo sélido para apoiar e dar continuidade a esse processo de consentimento
ativo da sociedade.

1 Os recursos destinados ao Orgamento Participativo representam, hoje, em torno de 27% do total
dos recursos disponiveis para investimentos, que sdo da ordem de 10% do total do Orcamento
Municipal.
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Em grande medida, porque a participagdo da comunidade ndo teve um peso
institucionalmente importante nesse processo; surge como uma concessao unilateral do
Governo Municipal, resultante de uma diretriz politica de um determinado partido e a saida
desse partido do governo poderd significar o abandono da proposta. O governo local con-
cedeu o direito mas ndo criou condigBes mais amplas para a conquista deste direito e a
garantia da sua continuidade, de forma que a expressdo participagdo popular,
freqiientemente utilizada para se referir aos movimentos associativos e reivindicativos de
grupos sociais de baixa renda, até entdo excluidos das decisdes e do controle dos recur-
sos, se transforme, realmente, na conquista de um espago de participagdo da comunidade
e num processo de aperfeicoamento da pratica democratica.
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