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Orgamento participativo da educacao:
limites e possibilidades na experiéncia de
Unido da Vitoria/PR

Participative financing plan of education:
limits and possibilities of the experience of
Unido da Vitéria/PR

AndréaBarbosaGouveia

RESUMO

O presente artigo discute aquest&o dademocratizacdo do Estado apartir da
andlise daexperiénciadacidade de Unido daVitoérial PR no desenvolvimento
do Orgamento Participativo (OP) e, especialmente, do Orgamento
Participativo daeducacdo. Este desdobramento temético no campo daedu-
cacdo, confere umapeculiaridade aestaexperiénciae provocao debate, tanto
em relacdo a efetividade do controle popular sobre o Estado, quanto em
relagdo a possibilidade do OP instituir uma discussdo mais substantiva da
politicapublica. Aolongo do texto procura-se cotejar oslimites e as possi-
bilidades deste processo.

Palavras-chave: democracia, politicaeducacional, financiamento daeduca-

G&o.

ABSTRACT

The present article discusses the subject of democratization of the State
with the analysis of the development of Participative Financing Plan of
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Education experience in the city of Uni&o da Vitéria/PR. This thematic
unfoldinginthefield of education can reveal the peculiarity of thisexperience
and provokesthe debate, as much asin relation to effectiveness of popular
control on State, asin relation to the possibility of Participative Financing
Plan possibility institute a more substantial discussion of public politics.
Along thetext it triesto compare the limits and possibilities of thisprocess.
Key-words: democracy, education politics, financing of education.

A democratizagéo do Estado e o controle publico nas definigdes sobre
a acdo estatal sdo aspiragdes antigas que ganham, ao final do século XX,
novas possibilidades no cenario brasileiro. Do ponto de vista dos marcos
institucionais nascidos do processo de redemocratizacdo do pais, as deter-
minagdes, previstas na Constituicdo Federal de 1988, acerca de diferentes
espacos de participacdo politica, s8o 0 ponto inicial para o aparecimento de
conselhos de diferentes tipos, que articulam a sociedade civil e o Estado na
discussdo e na fiscalizagdo de politicas publicas. Porém, para além desta
prética conselhista, a década de 90 vé se consolidar um outro tipo de arti-
culacdo entre sociedade civil e Estado, em diferentes municipios brasilei-
ros. Especialmente, para discutir o orcamento publico, institui-se em Porto
Alegre, no fina da década de 80, e se expande para outros municipios, um
processo denominado Orcamento Participativo,® que incorpora préticas de
constituicao de conselhos de defini¢éo de politicas, com uma forma nova
de mobilizacdo direta da populacéo, para debater e definir investimentos
nos seus locais de moradia.

No ambito da educagéo, a questédo do controle publico sobre as defi-
ni¢Bes de politicas para a &rea é, também, uma formulagéo historica dos
educadores que se expressa, por exemplo, no inciso IV, do Artigo 206, da
Constituicdo de 1988, que institui a gestdo democréatica do ensino publico
como principio para a organizag8o da educagdo nacional. A partir deste
dispositivo, a discuss@o sobre a necessidade da democratizag@o da escola
via conselhos escolares, eleicdo de diretores e da democratizagdo do siste-
ma por meio de préticas participativas de plangjamento e gestdo alimenta-
ram a década de 90.

O presente artigo analisa a experiéncia do municipio de Unido da Vit6-
ria/lPR, na gestdo 1997-2000, que incorpora estas duas discussdes, a de-
mocratizac8o da definicdo do or¢camento publico e a democratizacdo da

1 Ao longo do texto usar-se-& apenas OP.
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gestdo da educacdo, pois neste periodo a cidade institui o Orcamento
Participativo e cria uma derivacdo peculiar deste processo, 0 Orcamento
Participativo da Educacdo. O objetivo central do debate neste artigo é de
apontar elementos que permitam avaliar os limites e possibilidades do pro-
cesso de democratizacgo da gestéo, via participagdo popular no debate so-
bre o orcamento publico.

O orcamento participativo no Brasil: a repalitizacdo da esfera pu-
blica

Compreender a experiéncia de participacdo popular da cidade de Uni&o
da Vitoria, exige que a situemos como derivada de uma forma particular de
proposta de participacéo da populacéo na definicéo sobre o orgamento, qual
seja, aquelas experiéncias que sdo articuladas por partidos do campo de-
mocratico popular (PT, PSB, por exemplo). Certamente, tal definigdo me-
receria uma intensa discussdo sobre o seu significado. Entretanto, ndo é
possivel fazé-la neste artigo, o que torna fundamental chamar a atencéo
para o fato de que, sob 0 home Orcamento Participativo ndo se encontram
apenas propostas do campo democratico popular.?

Para caracterizar o OP que deriva de propostas de partidos democra-
tico populares, em especial do Partido dos Trabahadores, propostas estas
gue tomam como referéncia inicial a experiéncia de Porto Alegre, seréo
tomados os seguintes elementos, como caracteristicas basicas deste pro-
Cesso: quem inicia o processo de debate do orcamento publico; qual é a
forma de participac@o da populacdo; sob que critérios os recursos sdo dis-
tribuidos, a capacidade da populagéo avaliar o proprio processo e o resulta
do dos debates; qual é o grau de autonomia da populacdo frente ao proces-
so de debate.

O primeiro elemento a ser considerado, certamente, € que a maior
parte das experiéncias em curso tem no executivo o ponto de decisdo e de

2 Ha prefeituras de partidos conservadores como PFL, PPB e partidos de centro
como PMDB que desenvolvem préticas de consulta a populagdo para construgéo do orga-
mento municipal.
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articulacdo do processo de debate sobre o orcamento. A idéia de que o OP
€ um instrumento importante de democratizacdo do Estado tem sido toma-
do como um dos eixos das campanhas dos candidatos do PT, no que ficou
conhecido como Modo Petista de Governar. Tal compromisso com a de-
mocratizagdo do Estado, via democratizacdo de, pelo menos, parte da dis-
cussdo sobre 0 or¢gamento municipal, encontrava-se na proposta de gover-
no em Uni&o da Vitoria.

A Unica excecdo, quanto a origem do processo esta na cidade de
Porto Alegre, onde o movimento popular tem um papel decisivo na propos-
ta do OP. Avritzer, ao analisar a experiéncia de Porto Alegre, destaca o
papel do governo municipal na viabilizagdo do OP, entretanto, nunca como
uma mera concessdo de poder, pois, segundo o autor:

Sem acontribui¢go decisivadaadministragdo do PT naimplementacdo da
proposta, ela ndo teria se tornado realidade, mas é igualmente correto
afirmar que aausénciado temaorgamento da propostado governo do PT
paraaprefeiturade Porto Alegre demonstra que aidentificagdo do tema
orcamento foi obrado movimento comunitério (AVRITZER, 2002, p. 30).

Auvritzer refere-se ao primeiro governo do PT em Porto Alegre, no
qual apesar da questdo da participagdo popular ja se manifestar como com-
promisso de gestéo, ela ainda ndo tinha énfase na questéo do orcamento.
Segundo o autor o “primeiro documento em que aparece a expresséo Orca-
mento Participativo € um documento da Uampa® em 1986” (AVRITZER,
2002, p. 28), pois a discussdo petista, que embasava a proposta de gover-
no, nesse momento voltava-se para a organizacdo de Conselhos Populares.
E 0 mesmo autor que afirma quanto ao processo em Porto Alegre:

O PT néo tinha origina mente uma proposta de orgamento participativo,
mas apenas uma proposta genérica de governo participativo. (...) quatro
passos em dire¢do a constitui¢do do orgamento participativo coincidiram

3 Uni&o das Associagdes de Moradores de Porto Alegre — Uampa.
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no comego daadministragdo Olivio Dutra:* apreocupagéo do movimento
comunitério com o controledo orcamento e suadefini¢do em nivel loca; a
énfase dada pel o Partido dos Trabalhadores a participagdo em consel hos;

eainiciativadescentralizadade diversas secretarias, inclusive asecretaria
de plangjamento, de encorajar a participacéo popular e, pouco depois, a
iniciativade centralizar todas asformas de participagdo na Coordenagéo
de Relagdes com aComunidade. (AVRITZER, 2002b, p. 574-575)

Cabe lembrar que tal debate se faz no final da década de 80, quando o
gue esta em pauta no conjunto das reivindicagdes do movimento popular,
do movimento sindical, dos partidos de esquerda que estéo se reorganizan-
do, € a democratizagdo das relagdes entre Estado e sociedade. A prépria
fundacdo do PT se faz sob a égide destes temas e, portanto, a proposta do
governo petista, eleito em Porto Alegre nesse periodo, tomara o controle
publico do Estado pela sociedade como questdo central na sua estratégia de
governo.

Destarte, quando Avritzer destaca a negociacéo entre o governo Olivio
Dutra e 0 movimento popular em Porto Alegre, para definicdo da necessi-
dade de discutir o orcamento municipal, o que estd em questdo é a via de
mé&o dupla no processo de construcdo do OP nessa primeira experiéncia,
uma vez que, é 0 movimento popular organizado que coloca o acento da
participagéo naquilo que considera central na agéo do Estado — o orgamento
publico —, mas também ha um movimento do préprio poder publico muni-
cipal em reorganizar a forma de fazer politica publica para viabilizar a dis-
cussdo com a populagdo. Portanto, inspiradas nesta primeira® e original
forma de articulagc&o entre Estado e sociedade, dezenas de cidades constro-
em OPs proprios, por iniciativa, predominantemente, do poder executivo.

A forma de participagdo da populacéo neste processo, segundo ele-
mento de caracterizagdo do OP, supde “regras claras, publicas e conheci-
das como garantia de universalidade e confiabilidade do processo” (CARVA-
LHO, 2000, p. 36). A idéia de universalidade, diz respeito a participacdo, ou

4 Olivio Dutrafoi eleito prefeito de Porto Alegre nas elei¢es municipais de 1988.

5 Véarios autores vao destacar experiéncias anteriores a de Porto Alegre como
marcos da participagdo popular, especialmente Lages (RS) e Piracicaba (SP), entretanto
entende-se que apesar de importantes, tais experiéncias sdo diferentes do processo instituido
em Porto Alegre e este Ultimo tem influéncia determinante na década de 90 no Brasil.
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sgja, as experiéncias de OP organizam-se a partir de regras de participagdo
gue possam contemplar o conjunto da populacéo da cidade. Por isso, a
populacdo é chamada a discutir na sua regido ou sobre um tema que tenha
relacdo mais direta com seus interesses imediatos. Isto tem relagdo com o
grau de organizacdo da sociedade civil, dos movimentos populares e com a
possibilidade de pensar a participagdo popular ndo s nesta discussdo, mas
no conjunto de espagos como conselhos e similares, nos quais se discutem
politicas publicas.

No sentido de procurar instituir formas amplas de participacéo da
populacdo no debate acerca das definicdes orcamentérias, a utilizagdo de
uma divisdo geogréfica da cidade esta presente em todas as cidades onde
ha OP. Tal divisdo, pauta-se pela organizagdo de reunifes ou plenarias em
bairros ou regides, a depender do tamanho da cidade. Um caso curioso é o
de Icapui — CE, onde a metodologia de discusséo do OP prevé uma etapa
anterior as Plenarias Comunitarias, momento este denominado mobilizagao.
Esta, consiste na visita, pela equipe do OP, a comunidade, para movimentar
a populacdo para as reunides e levantar previamente as prioridades do local.
O resultado desta pesquisa inicial serve como parametro para discusséo na
plenédria. Esta é uma das dindmicas, entre muitas, que comprova aquilo que
Auvritzer afirma acerca da democracia deliberativa, ou sgja, €la se constroi
com diferentes possibilidades locais e atuagé@o de diferentes sujeitos.

Ainda pensando nas formas construidas nas diferentes cidades para
buscar a universalizacdo da participacdo, destaca-se a incorporacéo de Ple-
narias Temdticas de diferentes formas em cada cidade. Neste sentido, sdo
exemplos interessantes. Belém/PA, onde na gestdo 97-00, foram realizadas
trés plenarias teméticas: 1) Salde para Todos, 2) Dar um Futuro as Crian-
cas e Adolescentes, 3) Infra-Estrutura Urbana e Desenvolvimento Econd-
mico, além do chamado OP da juventude, que &, de certa forma, também
temético. Belo Horizonte/MG, onde na gestdo 97-00, além de plenérias
teméticas realizava-se um OP-Habitagdo. Unido da VitérialPR, gestdo 97-
00, a plenéria temética tomou uma forma muito especifica de separagéo de
uma parte dos recursos de investimento para discussdo exclusiva com a
comunidade escolar, o chamado OP-Educacéo.

Enfim, a forma que as teméticas vao se definindo em cada local de-
pende das dificuldades, das necessidades e da organizacdo de cada espaco
e revelam a diversidade de solugdes para ampliar as possibilidades de dis-
cussdo das questdes.
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Outra dimensdo da discusséo sobre as formas de participacdo da po-
pulacdo, diz respeito ao quanto tal participacéo € direta ou representativa.
Esta participag8o é direta no momento das plenarias, mas também é repre-
sentativa nos Conselhos do OP, de forma que nédo é possivel caracterizar
este processo exclusivamente como construcéo de uma democracia direta,
mas é preciso consider&lo como um processo mais complexo no interior
da democracia representativa. Ele articula espagos de democracia direta
com novas formas de representacéo e ainda uma intersecéo com o aparato
institucional da democracia representativa, uma vez que, para que o OP se
torne agdo, as prioridades da comunidade precisam compor a pega or¢a-
mentéria a ser remetida ao Legidativo.

A participacéo direta tem sua realizagdo no ambito das plenarias ge-
rais ou tematicas nas quais o critério para participacdo é de interesse no
tema ou local de moradia. A nova instancia representativa, criada pelo OP,
sd80 os Conselhos, estes tém a tarefa de montar o formato final da proposta
orcamentaria e, mais que isto, negociar e gjustar as prioridades entre as
regides. O Conselho discute a versdo final daLDO e da LOA com base em
critérios definidos, no ambito do proprio Conselho, no inicio do processo.
A composi¢cdo dos Conselhos do OP é, predominantemente, resultado da
eleicdo de delegados nas plenérias regionais e tematicas, mas incorpora
também representantes de segmentos organizados da sociedade civil. E
este o caso, por exemplo, de Belém/PA onde, além de delegados titulares e
suplentes eleitos nas plenarias, 0 Conselho é formado por um titular e um
suplente de cada Sindicato de Servidores Plblicos Municipais e um titular e
um suplente para cada entidade geral do movimento popular da cidade. Em
todos os Conselhos também estdo presentes representantes do Executivo,
sob diferentes composi¢des, em Medianeira/lPR, por exemplo, existem trés
representantes para o Executivo num conselho de mais de 40 membros.
Em lcapui/CE dos 19 representantes no Conselho, nove devem ser do
Executivo. Em Belo Horizonte/MG, o Conselho segue a regra da paridade
entre representantes do poder publico e da sociedade civil. Na maior parte
dos Conselhos, os representantes do poder publico ndo tém direito a voto.

Este Ultimo aspecto é crucial para avaliar o poder efetivo de delibera-
¢do da populagdo. A correlago de forgas no interior dos Conselhos define,
de certa forma, o grau de controle que a comunidade pode exercer sobre 0
Poder Publico. Mesmo com esta regra do Poder Executivo ndo votar no
Conselho do OP, deve-se considerar que 0s representantes do governo séo
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importantes interlocutores, uma vez que, detém uma parcela consideravel
das informagdes sobre o municipio, sobre o processo do orcamento, sobre
as dimensdes técnicas das obras, enfim informages que mesmo se demo-
cratizadas ao longo do processo sdo atamente relevantes no processo de
argumentacdo. Com isto, evidencia-se que quando se fala em um certo
apoio técnico ndo se esta desconsiderando que os representantes do gover-
no s8o sujeitos ativos nas disputas politicas. Este carater hibrido do Conse-
Iho do OP, e mesmo do conjunto de plendrias, onde estéo estado e socieda-
de, disputando posi¢des e construindo Novos consensos, é o cerne da ino-
vacdo, posto que esta relagdo se constr6i num espaco que nao € estatal,
mas € publico. E da sociedade civil, mas ndo é parte do mercado. Neste
sentido, podemosidentifica-lo como esferaplblicanaacepcao habermasiana®
e gue tal espaco exige outra racionalidade nas decisdes.

O terceiro elemento a ser considerado é o da existéncia de critérios
para definicdo de demandas. Isto se relaciona a clareza nas regras, mas,
também, assegura elementos para garantia de equidade de distribuicdo de
recursos, de forma a que no OP se busque “compensar as caréncias na
oferta de servicos e equipamentos publicos entre as diversas regifes’ (CAR-
VALHO, 2000, p. 39). Esta dimensdo de uma certa objetividade dos critéri-
0s, de uma racionalizacéo da distribui¢do dos recursos é reiteradamente
destacada por autores que analisam a experiéncia de OP em Porto Alegre.
Feddozzi é um destes autores que V&, nas regras definidas previamente
para distribuico de recursos, a grande possibilidade do OP:

Ao primar por regrasuniversaise previsivelsde participaco e por critérios
objetivos e impessoais para a selecéo das prioridades apontadas pelas
comunidades, o OP estabelece uma dindmica de acesso aos recursos
publicos, que se opde ao particularismo da“justica casuistica’, isto é da
prética de distribuicdo de favores sem atengédo as normas universais
necessarias acidadania, como préticatradicional que caracterizaagestéo
publicabrasileira. (FEDOzzI, 2000, p. 68-69)

6 Para Habermas, o espaco publico é a “esfera cujo locus de organizagéo € o
espaco entre a sociedade civil e a autoridade estatal” (avRITZER, 1996, p. 31).
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Esta definicdo da distribuicdo de recursos, ainda que diminua o
casuismo, incide em dois problemas: 1) a definicdo do montante de recur-
sos a serem discutidos durante o processo do OP. Via de regra, as experi-
éncias registradas apontam para a discussao dos recursos de investimento,
gue sdo certamente a menor parte de qualquer orcamento. Isto ndo parece
constituir um mal em si, mas &, evidentemente, um limite a ser ultrapassado
posto que ha nos recursos de manutencdo uma ampla margem de manobra
dos governantes. Se a proposta € de controle social sobre a agdo do Estado,
a parte maior do orgamento deve ser também passivel de discussdo, mes-
mo que isto mexa com rotinas ja arraigadas na administracdo publica. 2) a
prépria definicdo de como os recursos destinados ao OP serdo distribuidos
entre as comunidades, e em que medida o préprio Executivo ou o Legislativo
ter8o autonomia frente ao OP, para identificar investimentos especificos.

As formas de enfrentamento deste Gltimo problema sdo muitas, a ques-
t8o de critérios universais assegura unidade as experiéncias, a partir de uma
diversidade considerével de formas de execucgdo dessa discussdo. Em Belo
Horizonte/MG, por exemplo, os critérios incorporam a nogéo de qualidade
de vida com a utilizacdo de um “indice de Qualidade de Vida Provisorio,””
aplicado anualmente, que define a proporcéo de recursos disponiveis para
cada regido. Em diferentes municipios como Chapecd/SC, Porto Alegre/
RS, Uni&o da Vitéria/PR e outros, 0s critérios incorporam a composicéo de
prioridade dada pelas pessoas presentes nas plenérias a cada demanda, ta-
manho da populacdo de cada regido da cidade, caréncia dos servicos ou
obras em discusséo, para por meio de um sistema de pesos e notas chegar
a um indice de distribuicdo de recursos. Todas as experiéncias constroem
formas de tornar esta disputa por recursos escassos, Um processo que se
paute em regras transparentes de decisdo, nas quais os critérios de divisdo
de recursos sdo uma parte do processo, combatendo o tradicional clientelismo
e favoritismo t&o impregnado na administragdo publica brasileira.

Um quarto elemento de caracterizagdo das experiéncias é a capacida-
de que a populagdo tem de monitorar e avaliar o proprio processo e o
resultado dos debates. Tal monitoramento exige o acompanhamento pela
comunidade da execucdo do or¢gamento no ano subsequiente a discussdo no
OP, de forma que possa avaliar os resultados e a qualidade dos servicos

7 Avritzer informa que o indice de qualidade de vida é o resultado de uma equagéo
que considera os seguintes elementos: populagédo daregido, rendamédiadaregido e um divisor
constante. (AVRITZER, 2002)

Educar, Curitiba, n. 22, p. 221-240, 2003. Editora UFPR 229



GOUVEIA. A. B. Orcamento participativo na educacéo:...

prestados ou obras executadas. Esta dimensdo do acompanhamento e ava-
liacdo aparece, por exemplo, em Unido da Vitéria/PR, onde cada obra pas-
sava por uma vistoria dos delegados do OP antes de ser entregue a popula-
¢éo.

O quinto elemento fundamental na caracterizacéo das experiéncias do
OP diz respeito a existéncia de momentos em que a comunidade discute
sem a presenca do poder publico, o que exige que 0 movimento popular se
organize, mesmo que ndo em suas formas tradicionais, como associagdo
de moradores e equivalentes, mas que as pessoas das comunidades se rel-
nam para preparar-se para as plenarias que indicardo efetivamente as prio-
ridades. Um exemplo deste procedimento é do OP de Porto Alegre. Os
relatos sobre 0 OP dacapital galichademonstram que o nivel de detalhamento
gue a comunidade precisa chegar para indicar a obra a ser priorizada — 0s
delegados devem entregar por escrito a obra definida na sua comunidade
com o local preciso em que ela deve ser feita — exige um debate bastante
explicito pela populagéo envolvida em cada defini¢éo. Este momento auté-
nomo das comunidades ndo esta presente em todos os relatos de experién-
cias e talvez sgja uma diferenca fundamental na discussdo da relacéo entre
0 Executivo e o movimento popular. Em Unido da Vitéria/PR tal prética ndo
aconteceu ao longo dos quatro anos de implementacdo do OP.

Tal apresentacdo procurou evidenciar que o OP possibilita construir
um espago que ndo é parte do aparelho do Estado e que as diferentes expe-
riéncias podem avancar, mais ou menos, em relacdo a democratizacéo do
controle do Estado, quanto mais o OP se constitua como um espago da
esfera publica, ou sgja, entre 0 estatal e os espacos privados da sociedade
civil. Evidentemente, é sempre preciso reforcar que tais elementos tém
desenvolvimentos peculiares em cada localidade, a0 mesmo tempo em que
apresentam aspectos de desenvolvimento metodolégico que lhes d&o uni-
dade.

O OP em Uniao da Vitoria e os recursos para educacdo

O Orcamento Participativo em Unido da Vitéria, como de certa forma
ja se anunciou, foi fruto da acdo do poder executivo municipal, posto que
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era um dos eixos da campanha do candidato do Partido dos Trabal hadores,
eleito para a gestdo 1997-2000. Na sua metodologia geral, estava presente
a articulacdo entre insténcias de participacéo direta da comunidade (plen&
rias nas regides) e instancias representativas (reuniées de delegados e o
conselho do OP), assim como a preocupacéo da definicéo de certa objetivi-
dade nos debates a partir da existéncia de diretrizes técnicas para investi-
mento. Nesta questéo, cabe destacar que estas diretrizes sdo fruto do deba-
te dos delegados e dos Conselheiros do OP e ndo diretrizes existentes a
priori, ndo obstante as normas de seguranca e afins terem sido considera-
dos neste debate com a populagdo. Parailustrar tal procedimento, em 2000,
por exemplo, algumas das diretrizes técnicas foram: “apoio a cultura, apoio
a producdo, areas de lazer, centros comunitérios, conserveiros, educagéo,
estradas na zona rural, horas maquina, iluminagdo publica, pavimentagao,
reassentamento urbano, salde, telefonia, tubulagdo.” (UNIAO DA VITORIA,
1999, p. 24). Para cadaum destes temas definiram-se critérios de abrangéncia
e o perfil das obras ou servigos passiveis de serem priorizados de forma a
orientar a aplicacdo dos recursos. No caso da educacdo, as diretrizes &fir-
mam que

No grande temaeducagéo contempla-se: Escolasde Ensino Fundamental
(pré a4 séries). Centros de Educagdo Infantil. Centro Universitario.As
prioridades das comunidades que podem ser contempl adas s&o:Compra
deterrenos em unidades que possam centralizar maior demandae que hoje
hajanecessidade real de expansdo. Deve estar dentro do plano de expansdo
da SEMED ou Ac¢do Social. Reforma de prédio (instalago elétrica,
hidréulica, muro, coberturas, pintura, canchade esportes, cal cadas, etc).
Ampliagdo (salas de aula, sala para biblioteca, éreas de estudo, salada
direco etc). Novas escolas — sO seréo construidas novas escolas onde
houver demandade a unos que n&o estejam sendo atendidos pel o sistema.
(UNIAODA VITORIA, 1999, p. 25)

Além da defini¢do de diretrizes técnicas, a metodologia do OP em
Uni&o da Vitéria previa a definicdo de critérios para distribuicdo de recur-
sos. Tais critérios eram construidos de forma matemética, ou sgja, basea-
dos em um conjunto de elementos e pesos que ao se articularem permitis-
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sem hierarquizar as demandas e definir as obras a serem realizadas em cada
regido da cidade e o percentual de recursos a serem aplicados.

Do ponto de vista dos elementos propostos como caracterizadores do
OP, o Unico que ndo esta presente em Unido da Vitéria é a previsdo de
momentos em que a comunidade discute sem a presenca do poder publico.
O OP em Unido da Vitoria dependia, no conjunto do processo, da interven-
¢a0 e mobilizacdo da equipe do OP, portanto, da ac&o afirmativa do poder
publico. Evidentemente, isto € um limite se o desafio for a efetividade do
controle do Estado pela populac&o, posto que, mudando o executivo a dis-
cussdo publica do orcamento pode ser mais facilmente interrompida®

Apesar de interessar caracterizar o OP em Uni&o da Vitéria como
mais uma experiéncia do conjunto da acdo do campo democratico popular
e, neste sentido, mostrar o que ela tem em comum com as outras. Interes-
sa mais, do ponto de vista do debate sobre as possibilidades da ampliacdo
dademocracia deliberativa,® analisar o que tal experiénciatem de peculiar €,
neste sentido, que contribui¢do a metodologia desenvolvida ai tem para
disponibilizar ao debate geral.

Unido da Vitdria, a partir do segundo ano da gestao, instituiu um ele-
mento novo na metodologia do OP que atendia a uma demanda local. Ha,
em muitos OPs, a organizacéo de plenarias teméticas, como j& apresenta-
mos no item anterior deste texto. Porém em Uni&o da Vitéria mais que
plenarias teméticas, a inovacdo foi a criacdo de um OP paralelo, o Orca-
mento Participativo da educacdo. Ele pode ser considerado paralelo, posto
gue 0 executivo reservou uma parte dos recursos para serem discutidos
exclusivamente entre a comunidade escolar.*®

O OP-Educacéo é fruto da | Conferéncia Municipal de Educacéo,
gue ocorreu em junho de 1998, com a presenca de todos os profissionais
da rede municipal de educacdo infantil e de ensino fundamental. Esta Con-
feréncia fez um balango das necessidades do municipio e definiu eixos de

8 A fragilidade do processo de debate centrado na agéo do Estado, comprova-se
em Unido da Vitoria, posto que tal processo é extinto em 2001 com a mudanca de prefeito.
O prefeito da gestdo em andlise ndo foi reeleito.

9 Toma-se aqui o termo democraciadeliberativa, no sentido construido por Avritzer,
como uma prética que busca avangar de forma substantiva na construcéo democrética a partir
da possibilidade dos sujeitos atuarem na esfera publica numa perspectiva argumentativa. Ou
sgja, uma prética democrética que supere o simples reconhecimento da vontade da maioria
por meio dainstitui¢do de espagos de debate publico.

10 Em todos os outros casos estudados, as plendrias teméticas disputam com as
plenérias por localizagdo geogréafica 0 mesmo montante de recursos.
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atuacdo da gestdo. A questdo do OP aparece, na Conferéncia, no momento
de discussdo das condicdes fisicas e materiais das escolas. Ainda ndo como
aidéia de um OP especifico, manifestam-se, na plenériafina da Conferén-
cia, posigdes contestando o espaco que a educacao tinha no OP e na gestéo
como um todo. Dada a precariedade real de uma significativa parte dos
equipamentos escolares, a reivindicagdo dos profissionais da educacéo era
legitimae o encaminhamento dado pelagestéo foi o de destinar um percentual
dos recursos de investimento do OP-Geral, para uma discussao especifica
da educacdo. Importa salientar que estes recursos de investimento deveri-
am ser, ao longo da gestéo, agregados ao montante da receita obrigatéria
para educacdo.'! Isto por uma razdo prética, qual seja, 0S recursos consti-
tucionalmente vinculados a manutencdo e desenvolvimento do ensino eram
insuficientes para a efetivacdo de um projeto de educacdo de qualidade.

O processo foi discutido no &mbito da Secretaria Municipa da Edu-
cacdo — Semed, com 0 apoio da equipe do OP-Geral e consistia em reuni-
0es por escola e centro de educacgdo infantil para a apresentacéo do OP,
prestacdo de contas do exercicio anterior (OP e outras questdes do or¢a-
mento da prefeitura) e escolha de trés prioridades para investimento dos
recursos. Apos a rodada de reunides, realizava-se a Assembléia do OP-
Educacdo, na qual se definiam cinco prioridades municipais para educagéo,
além da distribuicdo de recursos para as escolas. Assim como no OP-
Geral, os critérios de distribuicdo dos recursos entre as escolas eram com-
postos de forma matemética:

Peso 5 - posicao da prioridade naescola: prioridade 1, nota5; prioridade
2, nota4; prioridade 3, nota 3. Peso 4 - carénciadoitem naescola: de0%
a20%, nota 5; de 20% a 40%, nota4; de41% a60%, nota3; de61% a
80%, nota 2; de 81% a 100%, nota 5. Peso 3 - énfase na qualidade:
material pedagogico, 5; materia esportivo, 4; espaco fisico, nota3. Peso
2 - populagdo de alunos na escola: 400 a 500, nota 5; 300 a400, nota 4;
200 a 300, nota 3, 100 a 200, nota 2; menos de 100, nota 1. (UNIAO DA
VITORIA, 1998)

11 A destinagdo obrigatéria segundo a Constituicdo Federal é de 25% da receita de
impostos, mais 100% dos recursos do Fundef, mais 100% dos recursos de convénios especi-
ficos.
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Tanto no OP-Gera quanto no OP-Educacdo, havia um acompanha
mento do processo de votacdo do orcamento publico na Camara Municipal,
assim como o decorrente acompanhamento da execuc@o do orgamento, do
andamento das obras e da qualidade do resultado.

Para compreender os limites e possibilidades desta metodologia, é
necessério que se observe como os recursos foram distribuidos apés o
debate com a populacéo. A tabela 1 apresenta a distribuicéo final dos recur-
sos discutidos no ambito do OP-geral, nos 4 anos da gestdo. Observe-se
gue do primeiro para o segundo ano, os recursos destinados & educacéo
diminuem e nos dois Ultimos anos crescem vertiginosamente. Tal variagcéo
€ decorrente das proprias regras instituidas no processo pois, quando o
OP-Educagao é criado em 1999, o OP-Geral define que educacdo néo de-
vera entrar no debate, posto que, ja ha um outro espaco para isto. Entretan-
to, no ano seguinte, a comunidade escolar vem de forma mais articulada
participar do processo e recoloca no debate a necessidade de destinac&o de
recursos para educacdo pois, no OP-Educacéo, os recursos deveriam ser
destinados, prioritariamente, para material de consumo e parte da demanda
das escolas era para reforma e construcdo. A distribuicdo de recursos no
OP-Educacdo esté na tabela 2.

TABELA 1 - DISTRIBUICAO DOS RECURSOS DO OP-GERAL, UNIAO DA VITORIA,
1997-2000, EM VALORES REAIS, IGPM DE MAIO DE 2002

ORCAMENTO PARTICIPATIVO 1997/1998 1998/1999 1999/2000 2000/2001

Pavimentagdo 538.569,06 383.061,19 314.698,18 233.696,23
Tubulagdo/esgoto 447.930,21 336.845,93 196.995,56 165.608,71
Subtotal 986.499,27 719.907,11 511.693,73 399.304,94
Tluminag@o publica 160.554,34 151.850,14 108.933,98 72.579,41
Areas de lazer 160.270,14 25.974,55 - -
Educagido 107.988,33 91.435,70 479.471,03 539.273,60
Satde - 379.827,47 198.311,49 303.084,03
Outros 0,00 95.798,98 151.297,20 189.723,05
Total 1.415.312,08  1.464.793,95 1.449.707,45 1.503.965,00

FONTE: PREFEITURA MUNICIPAL DE UNIAO DA VITORIA, 1997-2000.
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TABELA 2 - RECURSOS PARA EDUCAGAO, OP-GERAL E OP-EDUCAGAO, UNIAO
DA VITORIA, 1997-00, EM VALORES REAIS, IGPM DE MAIO DE 2002

1997/1998 1998/1999 1999/2000 2000/2001

OP-Geral 107.988,33 - 398.779,19 468.349,10
Ensino Fundamental 15.552,88 - 288.751,15 346.159,27
Ampliagdo e reforma 15.552,88 - 288.751,15 346.159,27
Educagio Infantil 92.435,45 - 110.028,04 122.189,83
Compra de Terreno 35.168,95 - - -

Ampliagdo e reforma 25.195,67 - 110.028,04 122.189,83
Equipamentos 32.070,83 - - -

OP-Educagdo - 91.435,70 80.691,84 70.924,50
Ensino Fundamental - 74.967,68 56.484,29 49.647,15
Material pedagogico - 30.681,42 10.031,61 -

Moveis e equipamentos - - 17.448,00 16.681,44
Material de informatica - 26.322,64 15.047,41 17.525,44
Livros - 10.479,65 7.851,32 5.014,36
Recursos audiovisuais - - 6.105,95 9.035,78
Ampliagdo e reforma - 7.483,97 - -

Investimento cultural - - - 1.390,12
Educagéo Infantil - 16.468,02 24.207,55 21.277,35
Material pedagogico - 5.042,21 9.077,83 2.829,89
Moveis e equipamentos - 1.946,22 9.683,02 13.128,12
Material de informatica - - - 1.595,80
Livros - 646,74 2.219,83 -

Recursos audiovisuais - 5.539,24 3.226,87 2.829,89
Parquinho - 3.293,60 - 893,65
Total geral 107.988,33 91.435,70 479.471,03 539.273,60

FONTE: PREFEITURA MUNICIPAL DE UNIAO DA VITORIA, 2000.

Tais indicagdes, sobre os resultados do debate sobre o orcamento em
Uni&o da Vitoria, permitem que avance um pouco na tarefa proposta inici-
amente: quais sdo os limites e possibilidades deste processo?

Na discussdo com a populagéo, a instituicdo do debate e a atuagdo
organizada da comunidade escolar, principalmente do envolvimento de di-
retores e de dirigentes sindicais, levaram a uma ampliacéo consideravel dos
recursos para a educacdo no ambito dos recursos para investimento discu-
tidos no OP.

Cabe ressaltar que o desenvolvimento peculiar do debate tematico no
OP de Unido da Vitoria deixa uma contribuicéo do ponto de vista do desen-
volvimento metodol6gico da participacdo popular no debate orcamentario,
no sentido que, ao instituir um processo paralelo, apresentou-se nesse
municipio uma possibilidade de tomar o debate da politica piblica de forma
mais substantiva. Ou sgja, a populagdo que participou de plenérias nas cre-
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ches e escolas de certa forma foi incentivada a pensar sobre os problemas
educacionais do municipio. Entretanto, talvez tal aprofundamento se deu
a0 custo da perda do olhar sobre a totalidade das questdes que afligem a
cidade. Tal impasse foi pouco discutido pelos dirigentes do processo, que
viam esta migracéo da comunidade escolar do OP-Educacédo para o OP-
geral como uma aprendizagem:

Hoje, emtermosde processo eu fico com 0 OP-Gerd , 0 OP-Educagéo até
serviu comoisca. Valeu apenaporque elesforam parao orgamento geral .
O OP-Educagéo chegou a esvaziar em uma altura, porque desmotivou.
Tanto que no Ultimo ano, o nimero de participantes na escola, para a
discussdo do OP-Educagdo, tinha peso, eraum dos critérios paramotivar
a participagdo. S6 que nesta altura, esta mesma comunidade ja havia
entendido queojeito delabuscar recurso erano OP-Geral, 0 OP-Educacéo
era o “opzinha”, que tinha pouco recurso.*?

Por outro lado, € possivel afirmar que os pais e a comunidade escolar
em geral podem ter ido as plenarias do OP-Geral apenas para gjudar a
escola e ndo para discutir a cidade. O aporte menor de recursos, com uma
definicdo a priori do Executivo de que 0s recursos deveriam ir para com-
pra de materia didatico, como forma de garantir investimentos na qualida-
de de ensino, ndo permitiu um processo no qual a comunidade tomasse
esta decisdo e por isto forcou a migracdo para o OP-Geral na busca de
resolver os problemas visiveis e imediatos das escolas. Isto, de certa for-
ma, pode ser compreendido por uma visdo vanguardista das equipes, que o
tempo todo sentem a pressdo entre ingtituir a participacdo popular como
principio, mas ndo deixar que esta participacdo popular leve a decisbes
erradas.

Entretanto, € possivel reconhecer que o espaco de debate no proces-
so do OP-Geral foi ocupado, ao mesmo tempo em que existiam critérios
objetivos de distribuicdo de recursos. Esta dimensdo de repolitizacdo do

12 Entrevista com membro da gestdo 1997-2000. Optou-se por omitir a referén-
cia, tendo em vista que, neste trabalho, interessa a perspectiva da gest&o e n&o das pessoas
individualmente. No caso do prefeito, a opgéo foi de identifica-lo, pois este ocupa um cargo
eletivo.
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debate e de disputa de recursos € patente na experiéncia de Uni&o da Vitéria
e contribui para um novo desenho da agdo do Estado na medida em que
permite desfazer uma polarizagdo, qual seja, a contraposi¢do entre partici-
pacdo popular e aracionalidade técnica. Apesar de alguns dos trabal hos que
analisam outras experiéncias do OP, e dos préprios documentos das cida-
des, fazerem uma referéncia insistente sobre o aspecto da existéncia de
critérios para a distribuicdo de recursos, como sendo o que confere a
confiabilidade ao processo do OP, parece que isto, sem a dimensdo da
recuperacdo da discussdo politica no espaco publico, ndo teria sentido. O
germe da democracia representativa esta em grande parte no enriqueci-
mento do debate pela acdo que professores e diretores construiram ao de-
fender a escola como prioridade da cidade em cada plenéria.

A relagdo entre os dois processos, OP-Educacdo e OP-Geral, parece
se fazer num movimento de contradi¢cdo, que ndo conseguiu se resolver no
periodo em que estes processos estavam em marcha. Se a positividade da
iniciativa temética pode estar, exatamente, em ndo colocar o tema como
mais um entre outros, neste sentido o OP-Educacdo, em Unido da Vitéria,
teriauma peculiaridade interessante a ser explorada. Ele é diferente damaio-
ria das experiéncias do OP, na qual a diversificagcdo das formas de organiza-
¢do das discussdes na cidade — base geogréfica combinada & base temética
— ndo implica a segmentacdo dos recursos, mas a disputa pelas prioridades
se faz no conjunto dos recursos de investimento. Em Unido da Vitoria, a
busca pela ampliagdo da participagdo dos sujeitos se fez na forma do OP-
Educacgdo, que se constituiu como um processo concomitante ao OP-Ge-
ral. A contradic8o est4 no fato de que ao se constituir um OP paralelo,
coloca-se em cheque o critério da construcdo de condic¢des igualitarias,
posto que perde-se na parte a discusséo do todo.

Nas entrevistas, procurou-se provocar as diferentes pessoas a avaliar
este processo e sua efetividade na discusséo do conjunto da cidade, no
sentido de pensar se a migragdo da comunidade escolar em busca de me-
Ihores condicOes para as escolas ndo poderia estar se sobrepondo aqueles
problemas urgentes da cidade. A primeira provocagéo aos entrevistados foi
0 questionamento de que se houvesse um OP-Salde, um OP-Habitagdo ou
algo assim, ndo resultaria em curto prazo que este tema tivesse um cresci-
mento téo significativo entre as prioridades gerais, quanto ocorreu com a
educagdo. Os entrevistados parecem ndo concordar com este raciocinio,
por um lado, por considerarem que a mobilizacdo de professores e direto-
res de escola fizeram a diferenca no processo. E, por outro lado, por con-
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siderarem que havia outras formas de discussdo temética na cidade — Con-
selhos de Salde, agentes esportivos nos bairros — e que mesmo assim o
impacto foi diferente.

Na entrevista com o prefeito municipal, ele destaca véarias tentativas

de estabelecer o convencimento sobre a importancia de cada uma das agdes
durante o debate nas diferentes plenarias com a comunidade. Este depoi-
mento reforca a compreensdo de que foi de fato pelo convencimento, de-
corrente da possibilidade da argumentacdo, que a educagéo e, em outro
momento, a salde ganharam um espaco importante no OP-Geral:

Na comunidade foi dez! Os professores, 0 pessoa participava, queria
tubulagdo (...) Houve alguns atritos, algumas pessoas hdo conseguiram
compreender muito bem queaeducago ficou em primeiro lugar eagaleria
queeraimportanteficou paratraz (...) Um exemplo disso foi asalde, que
estavacom dificuldade de passar como prioridadeem 99, eeufui avarias
reunides tentar sensibilizar acomunidade sobre aimportanciaque erao
programadasatide dafamilia... Quando é bem explicado, haumaformagdo
nacomunidade, apopul agéo abre méo do problemalocal. (LLICK, 2001)

Por outro lado, uma das pessoas da equipe da Semed, destaca a rela

¢do de cumplicidade entre professores e pais de alunos no OP:

238

A salide até ia as reunifes do OP-Geral, para defender a salide. Mas ai
quando agente daeducagéo defendiasalide e educacdo acabavapassando.
Senbs como professores conseguiamos defender educacéo, salide e depois
arua, acabava passando assim. Porque quem iaas reunides eram paisde
alunos, entdo elesjatém umarel agdo com agente. | sso jaaconteciano OP-
Educagdo, os pais perguntavam para o diretor o que a escola estava
precisando e votavam naguilo. E isto aconteceu também no OP geral (...)
E claro que numa cidade pequena o professor acaba sendo referénciano
bairro em quemora.*®

13  Ver nota 12.
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A Ultima afirmacdo da entrevistada, referindo as relacbes marcantes
entre pais e professores como um dos motivos para a eficacia da interven-
¢&o dos ultimos nas plendrias do OP, remete a discussio a prépria cultura
politica da cidade que se institui num universo relacional (DA MATTA, 1997).
Reconhecer isto como um limite dessa experiéncia ndo significainvalidala
mas, pelo contrério, permite reconhecer que é preciso, além do espaco
propicio para que o debate se estabeleca, procurar instrumentos que ali-
mentem, durante o processo, 0 olhar dos sujeitos sobre a totalidade. Com
isto, pode-se reconstruir o universo relacional em bases de igualdade de
condices de vida para a populacéo e de forma que seja possivel limitar a
possibilidade da reproducdo de interesses corporativos, mesmo que ndo se
possa acabar com as corporagdes, até porque, em determinados momen-
tos sdo salutares, por exemplo, quando consideramos como legitima a de-
fesa da escola publica

Enfim, como um processo em construgdo, o Orgamento Participativo
tem um ndmero imenso de possibilidades a serem testadas e ampliadas
onde quer que se desenvolva. No caso especifico de Unido da Vitdria, a
interrupcdo do processo Nos seus primeiros passos deixa uma Ultima ques-
t8o, a necessidade de que o controle socia sobre o Estado ndo dependa da
iniciativa exclusivamente dos governantes para se ingtituir, dado o caréter
efémero dos governos.
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