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O presente trabalho de pesquisa se volta especialmente para um assunto que, apesar de
recente, comeca a ganhar corpo no Brasil nos anos 80, com a queda da ditadura militar e abertura
democratica, na construgdo dos processos politicos sociais - a participagdo popular nas
administragdes publicas — tendo como referéncia na analise a relagdo de participacao estabelecida
entre movimentos populares urbanos em Teresina e a Prefeitura Municipal de Teresina, PMT, no
contexto da experiéncia denominada Or¢gamento Popular de Teresina — OPT, iniciada em 1998,
focalizando a ateng@o no periodo compreendido entre 1998 e 2001.

Compreende-se, a principio, que a participagdo popular no orgamento publico de Teresina
se realiza em um determinado paradigma de gestdo social, que se constroi no interior de um
modelo de desenvolvimento imposto as cidades brasileiras, permeado por numerosos conflitos
sociais, em razao do contraste que comeca a se mostrar nos anos 70, entre a consolidagdo de um
processo de industrializacdo e uma marcante exclusdo social, produto das relacdes capitalistas,
produzindo as cidades ocultas', onde vivem pessoas com e necessidades invisiveis aos olhos da
institucionalidade.

A constituicdo de 1988 representa um marco nesse processo, construido por uma ampla
rede de mobilizacdo, com destaque nos anos 70 e 80, nos locais de moradia, dando conteudo
politico as agdes cotidianas de Associacdes de Moradores ¢ Amigos de Bairros, Grupos de Sem
Tetos, Grupos de Mies e outros. E nesse contexto que surge a FAMCC e a FAMEPI no Piaui,
articulando as lutas comunitarias nas periferias das principais cidades do Estado, para participar
do processo constituinte e lutar contra a desassisténcia das populagdes periféricas.

Nos anos 90 essa dinamica passa a se realizar, no Brasil, dentro de um ordenamento
juridico rigido expresso na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF?, determinando um novo padrao
de governabilidade aos municipios, pautado na eficiéncia fiscal, valores privatistas, redugdo de
gastos publicos, arrocho fiscal e orcamentos equilibrados, sob a clara orientacdo da garantia da
participacdo popular, enquanto instrumento de credibilidade publica.

Essa recomposi¢do na gestdo do Estado, admitindo oficialmente a participagdo popular
na gestdo publica, se revela no interior de uma tradi¢do politica que garante um modelo de
estado centralizador e mantenedor do sistema de exclusdo e que a participacao popular na gestdao
publica se constitui uma bandeira historica da luta popular. O Or¢camento Popular de Teresina se
insere nesse contexto apresentando uma realidade que aparece como imagindria.

" Entendendo como cidades ocultas os aglomerados urbanos periféricos, onde a populagio vive em condi¢des de
grande exclusdo. Na maioria das vezes se constituem em areas de ocupagdes de terra cuja propriedade, aos olhos da
Lei, ¢ atribuida a grupos econdmicos poderosos, a vida nesses locais se realiza ao largo dos marcos legais e das
politicas publicas estatais, criando-se uma situagdo em que as necessidades dessas populagdes sdo invisiveis aos
olhos dos poderes publicos constituidos.

? Lei aprovada em 4 de maio de 2000, considerada pela opinido publica a maior inovagio em termos de finangas
publicas no Brasil nos ltimos trinta anos, num momento de grande descrédito pela gestdo publica. A LRF é um
manual de regras de como administrar as contas publicas, inspirado nas normas fiscais da Nova Zelandia e no
Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal, editado pelo Fundo Monetario Internacional — FMI. Cf.
Almanaque Abril Brasil 2003 p.59.



O método de reformulagdo da economia politica de Marx (Cunha 2003) dara suporte a
essa pesquisa, que tem como ponto de partida a realidade vivida na relacao de participacdo entre
o movimento popular, a Prefeitura Municipal de Teresina, procurando perceber a construgdo de
processos de educacdo politica a partir da realidade vivida na relagdo de participagdo.

Faz-se um caminho que parte do real, imaginado, da experiéncia cotidiana, onde de modo
geral compreende-se que o OPT proporcionou uma maior aproximacdo entre a Prefeitura e a
comunidade, melhorando as condi¢des de construgdo de negociagdes e consensos no trato do
interesse popular, além da descentralizagdo do poder na aplicagdo dos recursos. O caminho leva
para uma realidade ideal ou imaginaria, em que interesses gerais e particulares se articulam, com
a participagdo de atores politicos comprometidos com o bem comum.

Urbanizagdo e Desenvolvimento Capitalista no Brasil

No Brasil o processo de transformagdo baseado no desenvolvimento da grande industria
se deu entre 1930 a 1964, quando a economia brasileira, sofreu profundas transformagdées com
rapida urbanizacdo e o desenvolvimento de uma extensa rede de instituigdes publicas,
principalmente de educagdo e saude, junto com a inauguracdo de uma importante legislagdo
social e trabalhista, modelo concebido por um poderoso setor estatal proprietario de industrias
nacionais estratégicas, definindo dentre outras coisas, tarifas e subsidios para prote¢do dessas
empresas (Petras e Voltemeyer 2001:10).

Nos anos 70 o processo de urbanizagdo favoreceu a concentragdo de capital e forca de
trabalho em locais especificos do territorio brasileiro. O modelo econdmico, voltado para a
concentracdo de riqueza se realiza, de modo marcante nessa época, na ordenagao espacial e social
urbana, reproduzindo, em grande escala, a segregacdo e a espoliagdo de enormes contingentes
populacionais.

Conforme analisa Offe (1984) as politicas, pensadas enquanto respostas a necessidades e
conflitos, geram e definem, elas proprias, novos processos, necessidades e materiais de conflito.
E nesse cendrio que vdo sendo forjadas grandes disputas e lutas sociais, cuja motivagio
principal ¢ a insatisfagdo das classes populares, gerada pela falta de atendimento as demandas de
primeira necessidade.

Mediante as crescentes pressdes populares, as redes de servigos publicos vdo sendo
tecidas e tem como principal objetivo a minimiza¢do dos conflitos, ao tempo em que sdo
produzidos mecanismos estatais mais eficientes de controle sobre a arrecadagdo e o investimento,
sem a mesma preocupacao com a qualidade na prestacdo dos servicos, cuja precariedade evolui,
na medida em que se dirige as areas periféricas. Ou seja, na politica estatal estd em foco, ndo o
reconhecimento de direitos mas a concentracdo do poder e a atenuagdo dos conflitos.

Contudo, os beneficios negados as camadas populares sdo, de maneira lenta e trabalhosa
assegurados por elas proprias, aos olhos da institucionalidade, de maneira ilegal, mas na verdade,
tais atitudes ddo cumprimento ao que estd previsto na Lei enquanto direito da pessoa humana,
mesmo assim, provocando grandes tensdes, pois nessas areas as conquistas ndo chegam, em geral
e a principio, pela ampliagdo do atendimento ou da acdo do Estado, mas pela disputa do que ja
esta estabelecido na previsdo orgamentéria, geralmente nos limites de uma politica social com
investimentos insuficientes, em relagdo as demandas. Portanto, qualquer conquista popular nesse
contexto, implica em “tirar de alguém”.

Reformas Neoliberais e Organizagdo do Estado



No modelo denominado Estado do Bem Estar Social, a administracdo publica se volta
para a implementag¢do das politicas sociais, privilegiando a forma do fazer, quando exige, por
meio das recomenda¢des de Agéncias e Programas Internacionais, como Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, Banco Internacional de Reconstru¢do e
Desenvolvimento — BIRD, Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento — PNUD e
Comissao Economica para a América Latina e Caribe — CEPAL, a participagdo da sociedade na
definicdo das politicas e abertura do Poder Publico para essa intervencdo, no entanto, esse
modelo ndo permite que ocorram as mudangas estruturais no sistema, que ¢ baseado na
propriedade, ou seja, a orbita dos conflitos se constitui nos efeitos, enquanto as causas
permanecem intocaveis e até sao reforgadas

Com a crise do Estado do Bem Estar Social ¢ colocada em nivel mundial a necessidade de
liberalizar a economia, o que implica, em sintese, em afastar o Estado de algumas obrigacdes
historicamente por ele assumidas, para entrega-las ao mercado, que segundo o discurso oficial
sera capaz de otimizar os servigos que foram precarizados pela “incompeténcia no servico
publico”. Essa medida pressupde uma Reforma do Estado, patrocinada e dirigida pelas
instituicdes financeiras multilaterais, o que implica em disciplina fiscal, privatizacdes, redugao
dos gastos publicos, reforma tributaria, previdenciaria, trabalhista e fiscal, desregulacdo da
economia, dentre outras medidas voltada para uma filosofia de estado minimo, buscando para a
isso a realizagdo de um grande consenso social, ou de um grande pacto que possa dar sustentacao
a tais medidas, o pacto social, na verdade ¢ um pacto de governabilidade, nos limites do sistema.

Nessa concepgdo a garantia da governabilidade se insere em modelos pré-concebidos e
vendidos em larga escala, a filosofia da qualidade total, que privilegia os critérios de eficacia e
eficiéncia, sobrevalorizando a competéncia técnica, como forma instrumental de garantia da
realizacdo de planos a serem cumpridos e metas a serem alcancadas. E Bresser Pereira, ex
ministro da Administracdo ¢ Reforma do Estado que explica que o governo redefiniu as suas
areas de atuacdo, distinguindo as atividades exclusivas do Estado, dos servi¢os sociais e
cientificos e da producdo de bens de servigos para o mercado. Destaca como fungdes exclusivas
do estado a de legislar, regular, julgar, policiar, fiscalizar, definir politicas sociais e fomentar
desenvolvimento. Segundo ele as atividades do estado se realizam segundo trés tipos de
instituicdes: secretarias formuladoras de politicas sociais, no nucleo estratégico do estado;
agéncias executivas e agéncias reguladoras. Quanto aos servicos sociais e cientificos, serdo
financiados pelo Estado e prestados por organizagdes ndo-estatais chamadas de organizagdes
sociais.

Nesse contexto de andamento das medidas contidas na Reforma Administrativa,
independente da sua aprovacdo formal, vdo se processando outras tentativas, ndo formais, de
reformas dos limites institucionais do Estado, ou uma “reforma alternativa” que assim como as
medidas governamentais, também sao tecidas historicamente, e possuidoras de um espirito
proprio, que ¢ o espirito da transformagdo pela logica da ocupacdo dos espacos de poder
legalmente constituidos com a retaguarda da organizacdo, mobilizagdo social e transgressdo a
ordem, de maneira mais concreta, dando €nfase nos processos de definicio e execucdo das
politicas, com vistas, ndo apenas na eficécia e eficiéncia, enquanto conceitos da “qualidade total”,
mas visando harmonizar, capacidade produtiva, demandas e capacidade de realizacdo,
concebendo o0s recursos como meios para implementar objetivos que nascem no seio da
sociedade organizada, como demandas relevantes, que ao serem realizadas produzem alteragdes
também relevantes.



O Lugar dos Movimentos Populares na Relagdo Estado e Sociedade

A Constituicdo de 1988 afirma que o exercicio do poder se da ndo apenas por meio dos
representantes eleitos pelo escrutinio universal, mas também pela forma direta e participativa,
conforme a previsao legal.

Esse idedrio fez surgir no cenario nacional um novo espago politico institucionais de
intervencdo popular como projetos Lei de Iniciativa Popular, A¢do Civil Publica, Plebiscito,
Referendum, Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade, Conselhos de gestdo e pela pratica do
Orcamento Participativo. Ao que parece € a possibilidade legitima que surge pela primeira vez na
historia politica brasileira de o povo participar politicamente, ou de constituir ele proprio, a forma
social que deseja.

Dentre os resultados possiveis de serem obtidos, com o novo quadro, estd o acesso ao
sistema or¢amentario de setores até entdo totalmente alheios a sua gestdo. Por isso as
modificacdes legais sdo vistas pelos movimentos sociais como conquistas importantes no
contexto das mudancas por eles pretendidas, que se fundamentam no estabelecimento de um
novo modo de fazer politica e de pensar o Estado e a Sociedade.

Vale lembrar que esse movimento se origina nas lutas sociais da década de 70 ao revés da
ordem estabelecida e que antes mesmo das decisdes legais a pratica da participacdo ja vai se
dando e ganhando reconhecimento publico, atingindo maiores dimensdes rumo a sua
consolidacdo. Segundo Gohn (1997:17) se da pela constituicdo de uma nova concep¢ao de
cidadania, coletiva e ampliada. Coletiva quanto as fronteiras e campo de atuagdo, ultrapassando
os limites juridicos e formais; ampliada quanto a abrangéncia das categorias sociais que abraca,
dos catadores de papel aos membros das elites.”

Movimentos Populares e Identidade

Segundo Ana Maria Quiroga3 O que vai caracterizar os movimentos populares sdo os apelos
a participacdo comunitaria ¢ o fato de os mesmos terem como um dos seus principais atores, as
organizagdes populares nos locais de moradia, estruturadas sob a forma de Associagdes de
Moradores ou sociedade de Amigos de Bairros. Percebe-se que os sindicatos assumem
efetivamente como fungdo essencial, a manutencdo e conquista de direitos trabalhistas, voltados
para o salario, condicoes de trabalho e de producdo, exercitando concretamente um
comportamento corporativista do ponto de vista das suas necessidades mais diretas, as
necessidades servem de molde as formas organizativas e de luta dos movimentos: nas
organizagoes por locais de trabalho as greves sdo consideradas instrumentos fortes na luta pela
conquista de direitos, nas organiza¢des comunitarias as passeatas, atos publicos de protestos,
organizagdo de audiéncias, ocupagao de prédios publicos, sdo os instrumentos mais usados.

Na década de 80 desencadeou-se um intenso processo de instrumentalizagdo dos
dirigentes no manuseio ¢ dominio de todo um conjunto de fichas e formuldrios a serem
preenchidos, planilhas de custos, elaboracdo de projetos técnicos, relatdrios e prestagdes de
contas. Esta qualificagdo técnica burocratica representou um processo penoso para alguns

3 Texto publicado no Livro Brasil Urbano, 1993.



dirigentes. Paulatinamente, entretanto, eles foram induzindo-se ¢ dominando este saber externo
que representou o que Chaui chama de “tecnizagdo administrativa da politica”.

Esse processo se apresenta, no contexto da interven¢do dos movimentos populares a
época, com dupla face: uma mostra a conquista na ocupag¢do de um espago anteriormente
estranho e restrito ao governo e técnicos, na administragdo de programas estatais, a outra face
mostra um visivel afastamento das entidades de atividades rotineiras, voltadas para a mobiliza¢dao
e organizagdo interna, com vistas no crescimento interno da Entidade.

O tempo anteriormente dedicado a mobilizacdo e reivinciagdo, passa a ser empregado na
realizacdo de um servi¢o publico, de natureza estatal, s6 que realizado por agentes estranhos a
maquina estatal, que passam a ser procurados, como as pessoas, na comunidade, mais proximas
ao governo, conferindo as liderancas uma nova atividade mas também uma identidade diferente.
O trabalho de mobilizacdo tdo dificil e baseado no convencimento deixa de ser necessario, os
moradores, buscam as associagdes, nao interessados na organizagdo, mas nos beneficios que
possam vir, a partir da sua filiagao..

Ilse Scherer-Warren (1989) define os movimentos sociais a partir de algumas categorias a
saber: Praxis, projeto, ideologia e dire¢do. Ela busca os conceitos de Vazquez e Kosik para
definir praxis como toda acdo para transformacdo social, desde que esta agdo contenha um certo
grau de consciéncia critica, relaciona praxis a natureza da agdo do movimento, das taticas,
estratégias, o que remete para as dimensdes dos conceitos de projeto, consciéncia e ideologia.

Portanto, a autonomia do capital, que articula acumulacao, com servigos do Estado, para
manter a estabilizacdo necessaria a sua propria manutencdo favorece o avanco do movimento
comunitario, que resiste a universalizagdo da forma mercadoria e & lei do valor que nela se
concretiza, inicialmente sem a dimensao precisa de como esse fendmeno se processa, mas na
medida em que vai descobrindo, na realidade que o cerca, as afinidades com outros agentes
portadores das mesmas bandeiras e a resisténcia dos agentes publicos e privados em promover a
alteragdo substantiva de tal realidade, vivencia e ao mesmo tempo revela o antagonismo de
classes na gestdo do Estado, como elementos constituintes da propria identidade.

Tomando como base os elementos conceituais de Sherrer-Warren (1989) verifica-se que
na tessitura das lutas da década de 70 e 80 ¢ possivel identificar uma préxis transformadora, um
projeto, uma ideologia e uma direcdao. O projeto se traduz na superagdo de uma realidade baseada
no modelo de producdo do espago urbano concentrado e acessivel a apenas uma pequena parcela,
para com isso implantar um novo modelo de desenvolvimento que produza uma cidade
democratica, onde tal construcdo ja comece a acontecer na forma de elaboragdo e execucao das
propostas, que seja baseado em valores democraticos que admita a participacdo dos diversos
atores socais, disputando a inser¢do de suas idéias no espaco publico, mas a0 mesmo tempo
demarcando posicdes e posturas a partir de uma agao dirigente e autonoma. Percebe-se também
que a constru¢do ndo se restringe a um plano local, ou de uma cidade ou regido, ela nasce nos
espagos da luta cotidiana em busca da agua, luz, calgamento, moradia e ganha uma dimensao
geral inserindo tais necessidades no contexto soOcio-econdmico geral, relacionando-as as
estruturas de poder existentes.

Orgamento Publico e Participagdo Popular

O sistema orgamentario, de modo geral, se relaciona diretamente, a concepgao de gestdo e
administragdo publica estatal e, portanto, de gestdo da sociedade, guardando em si as
caracteristicas do regime, ndo s6 nas suas regras estruturais, como também no seu fazer pratico e



produgio das politicas pablicas. Nas palavras de Glnoor (1969)* orgamento ¢, antes de tudo, uma
ferramenta de conflito administrativo, cujo papel cresce continuamente a medida que aumenta o
escopo das atividades governamentais.

Com tamanha importancia, o orgamento publico, na Constituicdo de 88, sofre algumas
mudangas, tidas como inovadoras, apesar de se concentrarem na forma. O que vai para além da
forma ¢ a possibilidade de participagdo da sociedade civil, mesmo assim em meio as varias
adversidades. As principais mudangas se referem aos componentes do processo orgamentario que
sdo; a) Plano Plurianual - PPA; b) Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO; ¢) Lei do Orgamento
Anual - LOA.

Portanto, falar atualmente de administragao publica sem considerar o orgamento publico ¢
impossivel, fato que nos remete a buscar uma compreensdo a cerca do significado do mesmo,
bem como da participagdo dos movimentos sociais na sua elaboragao, tendo em vista o projeto de
que sao portadores.

A perspectiva acima exposta se insere no contexto da governabilidade imposta ao Estado
pela ordem mundial na sociedade contemporanea, com vistas na manuten¢do do sistema
implantado, mas também como elemento de organizagdo politica dos interesses das classes,
voltado para a manuten¢ao da unidade da formagdo social.

A forma institucional do Estado capitalista conforme as explicagdes de Offe (1984:123-
124), se da a partir de quatro elementos: a privatizacdo da producdo, dependéncia de impostos,
acumulacdo como ponto de referéncia e legitimac¢do democratica. A articulacao desses elementos
coloca luzes na compreensdo da dinamica estrutural do estado a servigo da economia, na
sociedade contemporanea. O primeiro dos elementos, a privatizagdao da produgdo, se constitui no
fato de que a propriedade da forga de trabalho e sua utilizacdo privada ndo ¢ s6 de natureza
econdmica, estd sujeita também a condigdes politicas. Decorre dai a explicagdo dos outros trés
elementos: O segundo, a dependéncia de impostos, consiste em serem os impostos, dinheiro
arrecadado que entra no caixa do Estado. Esses constituem o or¢amento estatal, portanto, existe
por parte do Estado o interesse em favorecer a acumulagdo privada, que possui relagao direta com
a capacidade de arrecadacdo.

A acumulagdo como ponto de referéncia, ¢ o terceiro elemento e evidencia a preocupacao
do Estado em manter as condigdes para o exercicio do seu poder através da garantia de condigdes
politicas que favoregam o processo de acumulacdo privada, ndo a acumulacdo em si, mas o
processo ou condi¢cdes para a sua viabilizacdo. E a acumulagdo, fica, deste modo, ndo
exatamente sob o controle do capitalista, e sim do estado, para com isso manter sua capacidade
de funcionamento.

Por ultimo, a legitimagdo democratica, consiste em através das eleigdes encobrir o fato
de que os recursos materiais que viabilizam o Estado dependem do processo de acumulagao,
viabilizando-o no seu poder. Coloca-se o foco nas preferéncias do publico eleitor e ndo nas
necessidades do mercado, escondendo o fato de que as preferéncias daquele so6 serdo atendidas,
na medida em que ndo contrarie o processo de acumulacdo. A compatibilidade entre as quatro
determinacdes do Estado capitalista depende do conjunto de estratégias adotadas, ou seja, da
politica praticada. Nessa analise verifica-se a explicacdo para a existéncia de um estado maximo,
diante da gestdo econdmica, que por sua vez vai se tornando fragil diante das realizagdes sociais,
quando hegemonicamente apropriado pela classe detentora do capital, justificando também a
natureza de classe do Estado, que passa a ser condi¢ao de existéncia.

* Documento da Fundagdo Getulio Vargas, 1974 — Inovagio na administragio publica



Portanto, se o desenvolvimento do estado depende de suas administragdes, e se
administrar implica em colocar em funcionamento os mecanismos que dao garantia a reprodugao
do capital e conseqlientemente a existéncia do estado, a questdo essencial passa a ser os valores
que movem as administracoes e que surgem nas demandas da sociedade de classe. Nesse
contexto o orgamento publico, na sua estrutura técnica, se coloca apenas como um mecanismo de
reproducdo do sistema a que pertence, ja a governabilidade seria o ato de harmonizar e colocar
em funcionamento a estrutura dada. Uma nova governabilidade s6 seria vidvel se baseada em
novos valores na concepgao de Estado e sociedade.

A proposito desse analise Offe cita trés “mecanismos seletivos” importantes na compreensao
da estrutura interna do estado. O primeiro mecanismo ¢ o de “selecao negativa”, que possibilita a
exclusdo sistematica dos interesses anticapitalistas, o segundo mecanismo € de “sele¢do positiva”,
que consiste na selecdo, por parte do estado, de politicas que favoregam os interesses do capital
no seu conjunto, em detrimento de grupos locais e especificos de capitalistas e o ultimo ¢ o
mecanismo de “mascaramento”, que se d4 pela aparéncia de neutralidade de classe ao tempo em
que marginaliza efetivamente as alternativas anticapitalistas que, em ultima instancia, coincidem
com as formas como as liderangas e organizagdes véem o estado, evidenciando a assimilagdo de
tais mecanismos pela populagdo num processo de legitimagdo; pois no mecanismo de
mascaramento o estado se apresenta como juiz imparcial, no mecanismo de selecdo negativa,
apresenta-se como inimigo que nega as classes populares as condi¢des de solu¢do dos seus
problemas e no mecanismo de selegdo positiva aparece como agente provedor das necessidades
populares, no entanto, esses atendimentos se colocam totalmente nos marcos do que possibilita a
politica econdmica em vigor, na verdade tais mecanismos sdo utilizados para esconder a real
natureza do estado, que ¢ de classe.

A elaboragdo dos planos, mesmo quando feitos com participacdo popular, passa pelo
funil do olhar técnico, sob o argumento de verificacdo da existéncia ou ndo de viabilidade, sendo
que os critérios de viabilidade estdo previamente definidos, pelos interesses de quem determina a
macro-estrutura econdémica da cidade e do pais, o que faz com que determinada galeria (obra de
saneamento), seja invidvel pelo volume de recurso que consome, ¢ que uma grande avenida seja
prioridade porque dard vazao ao transito de veiculos particulares, que se dirigem a determinada
zona considerada nobre. Ao que parece, a viabilidade técnica, nesses casos ¢ sempre porta de
entrada para que seja viabilizada a condi¢do financeira. Essa situacdo traduz uma racionalidade
técnica, o que por si s ndo representaria um problema na definicao das politicas, se os técnicos
tivessem os seus pareceres orientados pelo servico aos interesses da maioria, que certamente,
enquanto maioria consegue expressar prioridade, e ndo ao contrario, orientados pelos interesses
de uma classe dirigente, formada pela minoria que se impde nos cargos publicos.

No Brasil pode-se dizer que a participacdo popular no or¢camento publico ¢ uma
experiéncia nova, em processo de construgdo, quanto a forma e ao significado, de modo que a
expectativa colocada pelos movimentos populares portadores da idéia de  democratizacdo do
estado se volta para a possibilidade de ter nos espacos do orcamento participativo a oportunidade
de afirma¢do de identidades, de forma a fazer fluir as contradi¢des ¢ antagonismo, dando ao
Estado um novo status, o de espago das lutas de classe e de questionamento das estratégias que
historicamente constituiram a hegemonia da classe dominante no Estado.

Realizado o processo de sele¢do das demandas geradas pelo mercado na sociedade, as que
chegam ao Estado levam as marcas do antagonismo de classe, explicita ou implicitamente, sem
falar que quando o crescimento das demandas é inversamente proporcional & capacidade de
geracdo de respostas positivas por parte do governo, pode evidenciar uma crise de legitimidade
do Estado (Jacob, 1993 apud Habermas, 1980). Portanto, a relagdo entre estado e sociedade, se



constitui a partir das imagens construidas pelos grupos sociais, de acordo com as suas identidades
e interesses na estrutura de classe.

Participa¢do Popular no Orgamento Publico - O Caso da Prefeitura Municipal de
Teresina

Em 15 de mar¢o de 1997 no Centro de Convengdes, em Teresina, aconteceu um evento
solene onde as Associagdes de Moradores do municipio de Teresina, na quase totalidade estavam
presente. As pessoas foram surpreendidas, na ocasido, com a assinatura do Decreto e langcamento
do processo denominado “Orcamento Popular de Teresina” - OPT.

Da parte das entidades de dire¢do do Movimento Popular existia um sentimento de
surpresa, acompanhado de algumas desconfiangas quanto aos objetivos subliminares aquela
atitude administrativa. A fala publica das liderancas foi no sentido de afirmar que a participagao
popular na elaboragdo do Orcamento Publico era uma antiga reivindicacdo dos movimentos
populares, a0 mesmo tempo, questionando a atitude unilateral da Prefeitura em instituir um
processo supostamente participativo, que ja nascia como um pacote pronto da Prefeitura.

O Orgamento Participativo, sem duvida, representa um dos principais instrumentos de
viabilizacdo do exercicio dos direitos de cidadania, capaz de promover a descentralizagio
das politicas publicas, transparéncia administrativa, controle social do poder publico e
eleicdo coletiva das prioridades dos investimentos publicos. (...) Nao é possivel viabilizar
a participacdo popular por forca de decreto; as experiéncias t€ém mostrado que a
participacdo se dd dentro de um processo que requer planejamento, respeito as
organizagdes sociais e suas dinimicas de mobilizagdo(...).”

A equipe da Secretaria Municipal de Planejamento - SEMPLAN envolvida diretamente
com o Or¢amento popular era, a época, composta pelo Secretario de Planejamento e Coordenagao
Geral: George Henrique de Araujo Mendes, um diretor e oito pessoas compondo uma equipe
técnica, 4 auxiliares de informatica e quatro de apoio administrativo, caracteristicas que
configuram a op¢do por uma construcao pautada principalmente na qualificagdo técnica. Nao
existia na equipe nenhuma pessoa ligada aos movimentos populares. Segundo dados da pesquisa
do Forum Nacional de Participagdo Popular, em 24,2% das experi€ncias de participagdo popular
no orcamento, a defini¢do das equipes de coordenagdo do processo ¢ feita a partir de critérios
técnicos, que quase nunca respeitam a dindmica e formas de organizacdo popular, mesmo
havendo uma ampla participacdo popular, ou da sociedade civil.

No caso do Or¢amento Popular de Teresina, em que a Prefeitura definiu antecipadamente
todo o processo, questdes como a garantia do maior numero possivel de participantes, dindmica
da mobilizagdo e processo mais adequado a constru¢do de decisdes que levem em conta as
especificidades do movimento comunitdrio ndo foram postas em discussdo. Percebe-se também
na conducao dos trabalhos nos féruns de participacdo uma dinamica extremamente hierarquizada,
repetindo todos os rituais da burocracia e da formalidade administrativa, como composicdo de
mesas com autoridades, falas, tramitacdo de processos, etc., desconsiderando a existéncia de uma
experiéncia organizativa em uso no interior do movimento comunitario de Teresina.

Alguns problemas, de natureza estrutural do processo, eram visivelmente observaveis
nessa primeira experiéncia: um deles ¢ quanto a composi¢do da Comissao do Or¢camento Popular,

> Documento da FAMCC, enviado a Comissdo do Orgamento Popular de Teresina em 31/07/1997



que ndo garantia a paridade, sendo sete representantes: cinco representantes do governo e apenas
dois das entidades da sociedade civil, sem falar que na composicao das comissdes organizadoras
dos seminarios zonais a indicagdo dos representantes das comunidades cabia aos Vereadores,
externando uma enorme confusdo de papeis. Outro problema, objeto de reclamacdes constantes,
foi a exclusdo da zona rural no processo de levantamento das sugestdoes, na medida em que as
Assembléias s6 aconteceram na zona urbana do municipio, esse problema foi contornado no
segundo ano de elaboragdo do OPT.

E importante observar alguns detalhes a respeito das exigéncias para apresentacio das
propostas: um deles ¢ a justificativa explicita da finalidade daquela obra ou servigo; outro € o
numero de beneficidrios que serdo atingidos, bem como o valor estimado da obra, onde o
proponente deve indicar se a obra deve ser feito com recursos proprio ou externo — conhecimento
técnico. Tais exigéncias trouxeram enormes dificuldades as liderangas, até entdo sem
informagdes, principalmente, quanto a receita e despesa do municipio.

Dessa forma, o Or¢amento Popular constituiu um divisor de agua na relagdo Prefeitura e
Movimento Comunitario em Teresina, sustentado no forte aparato publicitario que levou a grande
maioria das liderancas a acreditarem que estavam diante de uma possibilidade concreta de
garantir beneficios para suas comunidades precisando apenas, para isso, participar do processo de
consulta. Por essa razdo os foruns sempre contavam com uma expressiva representatividade de
moradores, capaz de eleger agentes, delegados e propostas a serem incluidas na lista de
prioridades, as vezes com grandes disputas.

Essa premissa comecou a ser testada logo no primeiro ano de exercicio do OPT, quando
ao fim do ano, a quase totalidade das obras estava por ser executadas. A razdo apresentada pela
Prefeitura foi a ndo arrecadagdo dos recursos externos, ja que no primeiro ano o valor destinado
ao Orgcamento popular era 8 milhdes de reais, sendo 4 milhdes de recursos proprios € 4 de
recursos externos. Segundo informagdes fornecidas pela SEMPLAN em 2003 a Prefeitura tinha
um déficit de 45% das obras do or¢amento popular no periodo de 98 a 2002.

As liderancas comegam a se sentir pressionadas pelas comunidades que representam,
mesmo porque a Comunidade, geralmente, participa no inicio do processo e depois fica alheia ao
desenrolar das atividades e deliberagdes, passando entdo a condi¢cdo de cobradora dos resultados,
havendo ai uma troca de papel: as liderancas passam da condicao de reivindicadoras a gestoras,
ou pelo menos porta-voz do executor, em razdo de estar na relagdo direta com o mesmo, O Poder
municipal conseguiu construir um intermediario entre a Prefeitura e a populagdo: os delegados do
OPT. Esse processo além de criar um distanciamento entre liderangas e comunidades dar uma
certa isengao ao Poder publico.

No Relatorio das Propostas do orcamento Popular do ano base 1999, para ser
implementado em 2.000, foram apresentadas 450 propostas, correspondendo a um valor efetivo
de R$ 76.205.684,00, quando o recurso a ser aplicado no OPT neste ano era apenas R$
10.000.000,00. Situacdo como essa ocasiona manifestacdes constrangedoras as subcomissoes
internas da Comissdo do OPT: “(...) Os critérios estabelecidos direcionam a sele¢do para
propostas de menor valor efetivo possivel, para abranger os objetivos de abrangéncia,
inviabilizando, inclusive, as propostas da zona rural sul.”®

Outro fato marcante ¢ que a participagdo e disputa pelo emprego desses recursos no
Org¢amento Popular se restringe as comunidades mais pobres, aquelas situadas em locais
privilegiados na Cidade ndao manifestam nenhum interesse em discutir a aplicacdo de recursos,

® Relatério da Subcomissdo de Transportes na Comissdo do orcamento Popular.



por nao haver necessidade de obras ou por nao haver necessidade de passar por esse processo
para ter suas necessidades atendidas; o OPT ¢ o novo espaco de reivindicacao dos pobres.

Outro fator de destaque ¢ a influéncia de parlamentares e candidatos a cargos eletivos nas
instancias do OPT, em alguns casos promovendo aparelhamento de determinados grupos
comunitarios, com os quais se relaciona politicamente, colocando para esses grupos as condigdes
necessarias a mobilizagdo e aprovagao das propostas, em detrimento de outros setores.

A participagdo de outros glrupos7 que se reconhecem como pertencentes a0 movimento
popular e mesmo do movimento sindical, ONG’s, universidades, pastorais e outros ndo € prevista
nos regulamentos do OPT. A auséncia desses setores dificulta a acdo de integracdo das politicas ,
em nivel de conhecimento popular.

Cultura Politica Participativa enquanto Processo Educativo

A possibilidade ou ndo de participagdo nas agdes do Estado tem ao longo dos tempos sido
relacionada a capacidade ou incapacidade de determinadas pessoas ou grupos. A capacidade ou
ndo, por sua vez, tem estado inserida no contexto da qualificagdo técnica, que ¢ relacionada ao
conhecimento académico. Se olharmos os dados sobre o acesso das classes populares ao grau
superior de ensino, concluiremos que essa condi¢do ¢é restrita quase que unicamente as classes
dominantes, que ocupam a maioria das vagas nas universidades publicas, mantidas politicamente,
na atualidade, pela classe trabalhadora, através das organizagdes posicionadas contra a sua
privatizacao.

Portanto, o discurso da qualificagdo técnica enquanto critério para garantir a participagao
politica nos espacos institucionais serve a manutencdo do status quo, que afirma ser necessario
primeiro educar as classes populares para que depois essas possam ascender aos postos de poder,
colocando as ag¢des dos movimentos populares eternamente numa condi¢do de vandalismo e
desservigo, e¢ nas entrelinhas a necessidade de que esse movimento se adeque a ordem
estabelecida para assim obter o reconhecimento publico enquanto agente de poder.

Nesse contexto o espaco a ser freqlientado, colocado como espago produtor dessa
condi¢do ideal e adequada a participacdo ¢ o espago escolar formal, e a agdo a ser empreendida ¢é
a domesticacdo e nao a educacdo. Essa domesticacdao rotulada de educacdo ¢ ao mesmo tempo
produtora e reprodutora da realidade, que deve ser administrada por homens e mulheres que se
apresentam como quem oferece os seus servigos em forma de sacrificio, porque s3o poucos o0s
que estdo aptos para tal tarefa, situacdo que gera, aparentemente, um conjunto de rituais
socialmente aceitos e cumpridos irrestritamente pelas classes populares, sob pena de desacato a
autoridade por elas constituida, a quem supostamente foi transferido todo poder que elas sdo
incapazes de exercer.

Outra forma, ligada a exigéncia da capacidade técnica, de servir @ manutencao da ordem ¢
a afirmagdo de que educagdo ¢ algo que se restringe ao espaco escolar formal. Se olharmos a
historia verificaremos que as maiores conquistas no contexto da ampliacdo de direitos na classe
trabalhadora sdo conquistas das pressoes populares, mesmo em condi¢do de tamanha
desigualdade. Poderiamos entdo perguntar: sera que tais aspiragdes, que se transformaram em
conquistas e outras que ainda ndo avangaram a esse ponto sdo mera manifestacdo de um exército
de pessoas esfomeadas? Esse povo, com suas organizagdes ¢ formas de luta nada tem a nos
ensinar?

7 grupos de mulheres, negros, meninos e meninas, de satide, hip hop, grupos de trabalhadores, 6rgios de classe e
outros.



Verifica-se que a educagdo faz parte de um contexto marcado pelas relagdes de poder e
enquanto acdo politica marcada pela intencionalidade, que analisamos especialmente sob dois
pontos de vista: como instrumento a servigo da burguesia, capacitando seus representantes para
ocuparem os melhores lugares na sociedade, mas também como processo gerador de
transformacao, através da luta de classe, que se apresenta em multiplas dimensoes e espacos.

Neste sentido fica para os educadores e educadoras a tarefa de contribuir para a
transformacao do mundo, através dos instrumentos de redefinicdo dos valores como a autonomia,
e a participagdo politica, o que implica em educar a prépria existéncia do educador e educadora,
ou do/a intelectual (Gramsci) num esfor¢o de construcio pratica, que possibilite a reelaboragao
das teorias.

Um passo nesse sentido ¢ a negagdo da separacdo colocada entre profissionais cujas
fungoes sdo tidas como de alta relevancia para a gestdo dos interesses publicos, como os das areas
econdmicas, contabeis e tecnoldgicas, caso que coincide com o pensamento dominante;
cientistas sociais e educadores, nesse contexto, devem se ocupar exclusivamente das tragédias
sociais: trabalho com crianga pobre, idosos, doentes e excluidos®.

Essa situagdo, segundo Ladislau Dawbor’, provoca uma separagdo entre O cinisSmo
pragmatico e o idealismo ingénuo, ambos repudidveis, j4 que a tarefa de gestdo do interesse
publico nao pode ser atribuida a seres iluminados, Unicos capazes de decidirem os destinos dos
povos, tal posturas favorece a divisdo entre sociedade civil e sociedade politica, que segundo
Gramsci aparece como justificativa para o afastamento das classes populares do poder.

Considerando a experiéncia da participagdo popular no or¢amento publico como uma
possibilidade de avango na democracia direta, se faz urgente a formacao de uma sociedade civil
politizada, independente da area de conhecimento em que se insira, ou ainda da ndo insercao em
nenhuma delas, pois essa € uma questao de poder politico e ndo de administragdo de governo.

quando falamos em formas de governo, trata-se de distinguir monarquia (governo de um);
oligarquia (governo de poucos) ou poliarquia (governo de muitos); quando falamos em
fontes de poder legitimo, creio ser mais apropriado falar em monocracia (caso do
absolutismo, em que a fonte de legitimidade ¢ advinda de Deus), aristocracia (em que a
fonte poder legitimo ¢ uma classe de nobre) e democracia ....(caracterizada pelo fato de a
legitimidade do poder advir dos consensos/consentimentos produzidos pela maioria da
populagdo). Eiseberg (2003:177).

Neste sentido, a tarefa de construir governo local comprometido com os valores
democraticos e populares de transformacdo, passa necessariamente pela produgcdo social de uma
nova cultura politica, onde o povo desempenhe papel de protagonista’ ? e a construcdo social de
uma esfera publica ndo estatal de planejamento e de controle social do estado pode representar
um mecanismo politico privilegiado para contribuir com a mudanga da cultura politica.

Para Gramsci a modalidade de Estado que pode garantir a instituicdo de um bloco
historico, se da na medida em que o Estado possa ser “educador”. Essa fun¢do do Estado se
realiza a partir da mudanca de suas formas, imprimindo uma nova cultura que coloque o Estado
com uma nova imagem, ndo mais como um ente estatico, fechado, nem como estrutura acima das
classes, mas como um “organismo em constante movimento”.

¥ Nesse raciocinio, profissionais de outras areas do saber também podem assumir cargos de gestdo, desde que
mediante processo de elei¢do, o que os coloca na condiga@o de politicos, diferente da condi¢do técnica.
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Os que tomam parte na atividade transformadora da realidade dentro e fora da sociedade
politica, passam a ser também trabalhadores da educag¢do, mesmo sem serem profissionais da
educacdo. Sdo trabalhadores porque desenvolvem a atividade humana que requer finalidade que
ndo funciona como substantivo, mas como verbo auxiliar que pede complemento, ou que precisa
de uma finalidade para se realizar, sendo essa, no caso, a vida em sociedade, com capacidade de
conceber, gestar e executar o novo. Essa ¢ a for¢a do trabalho educativo.

A partir dai € possivel pensar a superacdo das diferentes versdes de escola: a dos
intelectuais, a dos trabalhadores, a dos administradores, a dos pobres, a dos ricos, possibilitando a
construcdo de uma escola publica, também na sua missdo, que tenha uma base comum
sintonizada, ndo apenas com a funcdo profissional ou colocagdo social, mas com a construcdo de
nova ordem social, enquanto tarefa comum a todas as pessoas, para que assim sejam capazes de
inscrever nos espacos formais seus interesses particulares de classe e fracao de classe.

Na sociedade moderna a educacdo ganha um papel de destaque tendo em vista que os
processos globalizantes ndo admitem pessoas que ndo consigam interpretar minimamente o0s
codigos portadores da nova ordem. Nesse contexto a educagdo aparece como possibilidade de
redencdo das classes populares, capaz de inserir pessoas no mundo da cidadania, com isso
adquire nova importancia - Educagdo direito do povo e dever do estado. Véarios setores sociais se
mobilizam para a elabora¢do de novos planos e programas capazes de inserir o homem moderno
no mundo tdo rico de possibilidades, ou seja, a educagdo responde ao chamado da nova ordem
mundial.

Em 9 de janeiro de 2001 o Presidente Fernando Henrique Cardoso sancionou a Lei
10.172/01, que aprovou o Plano Nacional de Educagdo (PNE). A Lei foi definida com base nas
diretrizes postas na Constituicdo Federal e na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
(LDB) — Le1 9.394/96: a erradicagdo do analfabetismo e universalizacdo da educacdo bésica sao
metas prioritarias, ao lado da educacdo de jovens e adultos e educacdo especial, além de
reconhecer as diferengas no espago escolar, como raga, género e etnia.

Aparentemente o povo brasileiro se coloca diante da possibilidade de definitivamente
entrar no mundo do conhecimento, o que aparece como proposito da sociedade assumido pelo
governo: A politica governamental para a educacdo brasileira inscrita no Plano se sustenta no
centralismo atribuido a esfera federal, no que diz respeito a formulacdo e gestdo da politica
educacional. Seria a revolugdo a partir da educacao?

Além da igualdade juridica, ja garantida na Constitui¢do, o estado abre o mundo a outra
categoria de iguais, os educados, civilizados, basta que integrem algum processo organizado pela
estrutura estatal. Segundo Gramsci, a revolucdo ¢ um ato complexo de lutas e criatividades
historicas, dessa forma além do ingresso no mundo atribuido aos saberes, o mundo da escola,
seria necessario também alterar a situacao de desigualdade entre ricos e pobres, explorados e
exploradores, isso ndo ocorrendo estaremos diante da producdo de pessoas subalternamente
educadas. Segundo Nosella (2002:82) a melhor forma de se deixar de pensar a revolucdo ¢
justamente tornd-la uma categoria fechada, homogénea, pobre, ou, pior, ainda, grotesca e
mecanica.

Discutindo sobre a participagdo de liderancas comunitarias no Or¢amento Popular de
Teresina objetivamos colocamos em foco as idéias de educacdo, participacdo e educagao politica.
Arroyo (2000:31) nos lembra que essa ndo ¢ uma idéia nova pois Casemiro Reis Filho
(1981:178), em sua documentada analise sobre A educagdo e a ilusdo liberal, mostra que ja no
século passado “a educagdo consistia no mais eficiente instrumento para constru¢cdo de um
Estado republicano democratico, acreditavam que um regime politico que se definia como sendo



do povo e para o povo necessitava de uma solida organizagdo escolar, capaz de oferecer uma
formacao politica, a mais ampla possivel, a todos os cidadaos.

Neste sentido, a pedagogia oficial funciona como porta de entrada para o poder das elites
dirigentes, tendo a educa¢do como um médium ou elemento intermediario, que leva o saber
dessas ao nivel da politica (Cunha) e dai a sociedade, como saber oficialmente aceito.

Os movimentos sociais das décadas de 70 e 80 iniciaram processos de formagdo de um
povo como sujeito politico, elaborando, na pratica, um processo educativo a servico de uma
classe, a classe popular, processo esse que ¢ desorganizado pela mediacdo das dinamicas
institucionais, fundadas na logica da igualdade juridica que produz cidadaos educados, aptos a
participacdo nos espacos de poder. Para ter a participagdo garantida nos foruns do Orgamento
Popular de Teresina ndo ¢ exigido um grau de escolaridade elevada, saber ler e escrever ¢ o
suficiente, no entanto, o fato de a grande maioria das representagdes populares serem semi-
escolarizados, legitima a assessoria técnica como indispensavel, que por sua vez apresenta os
fundamentos, como espaco de enquadramento, justificados no esforco intelectual de elaboracao
para facilitar a intervencao dos setores populares.

Dessa forma, os processos educativos, assim como os processos de participagdo precisam
ser reorganizados, de modo a privilegiarem o fazer politico-pedagdgico de construgcdo da
identidade popular, como fundamento de uma nova cultura, produtora de novos intelectuais,
portadores de novos valores, que adentrem o espago da educagao formal.

Percebe-se, por outro lado que a cidadania e a democracia enquadram as reivindicagdes
populares, do mundo concreto, para que o estado faca, em seguida, a negacdo das mesmas, ja que
os limites da formalidade juridica promoveram a separag¢do entre o campo da politica (estado),
da economia(sociedade) e realidade, ficando assim a solugdo para os problemas das
reivindicacdes no reino da necessidade (campo do econdémico), que ndo esta submetido & mesma
logica. Com isso o campo politico, lugar da cidadania, onde atuam os movimentos sociais, se
resume ao espago do falso consenso, previsto nas regras de participacdo juridicamente
reconhecidas.
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