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Resumo

Este artigo explora, apartir de dois casos, préticas inovadoras, reconhecidas por terem expandido
tanto a participagdo popular no processo decisorio quanto direitos sociais - 0 Programa de Salide
Mental de Belo Horizonte rompe com padrdes de relagdes sociai s baseadas no preconceito, estig-
matizagdo e exclusdo; o Orgamento Participativo de Porto Alegre rompe com padrdes de definigdo
do gasto publico baseados no clientelismo e patrimonialismo. O objetivo é compreender até que
ponto o desenvolvimento de politicas inclusivas e arelagéo entre cidadania ativa e governo local
est8o criando umaformagao politico-organizacional nestenivel degoverno. Paraisto consideram-se
duas formages: a burocrética-tradicional e a politico-organizacional. No caso de Belo Horizonte
encontram-se muitas inovagdes dentro da administracdo publica, enquanto em Porto Alegre esta
ndo é atendénciadominante. Algumas diferengas histdricas e politicas naorigem dos dois proj etos,
podem ter influenciado o seu desenvolvimento. Discute-se, ainda, que as mudangas ja ocorridas
podem induzir outras inovagdes nestas organizagdes publicas.

Palavras-chaves: formagao burocrética tradicional ; formag&o politico-organizacional ; projeto de
salide mental de Belo Horizonte; orcamento participativo de Porto Alegre.

ABSTRACT

This article explores two case studies of innovative practices in Brazil, acknowledged as having
extended both popular participation in the decision making process and social rights - the Mental
Health Project of Belo Horizonte breakswith the usual patternsof social relation based on prejudice,
stigmatisation and exclusion, while the Participatory Budget of Porto Alegre breaks with patterns
based on clientelisc and patrimonialistic practices in the definition of public expenditure. Theaim
isto understand to what point the development of inclusive policies and the relationship between
activecitizenship andlocal government are creating apolitical organizationa formation at thislevel
of government. In order to identify organizational changesin the case-studies, we can consider two
formations: thetraditional bureaucratic and the political organisational. Inthe case of Belo Horizonte
it wasidentified the existence of many innovative practicesinside the public administration, while
in Porto Alegrethisisnot the predominant trend. Some of the historical and political differencesin
the origin of the two projects that could have influenced their outcomes are explored. Possible
developments in the projects and changes (including societal ones) aready produced that may
induce further innovations in these public organizations are considered.

Key words: traditional bureaucratic formation; political organizational formation; mental health
project of Belo Horizonte; participatory budget of Porto Alegre.
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INTRODUGAO

A extensdo de direitos sociais, com adecorrente explosdo de demandas e satu-
racdo daagendagovernamental, é apontada por Santos (1994) como fator poten-
cialmente desestabilizador dasinstitui¢des democréticas. Juntamente com ainér-
cia decisoria e o transhordamento da participacdo social, a explosdo de deman-
das comporia 0 quadro de causas da crise de governabilidade brasileira. Para
resolvé-la alguns autores afirmam que seriam necessarios novos freios
institucionais, voltados para controlar o igualamento de direitos, a manifestacdo
das minorias, a proliferacéo de organizacfes e a multiplicidade de demandas
(Diniz, 1997). Haggard e Kaufman (1993), analisando estesfatores como dificul -
dades para a execugdo de programas de estabilizacdo econdmica, recomendam
o confinamento da tecnocracia em agéncias protegidas dos embates da politica
competitiva e das pressdes da sociedade.

Outraabordagem considera estas andlises deficientes, por serem reducionistas,
terem um viéstecnocrético e umaperspectivaelitista(Diniz, 1997). Em oposi¢ao
lembraque o grande contingente popul acional que vive em condic¢des de destitui-
¢do social e politica, na auséncia de direitos e de acesso a servigos béasicos,
inviabilizao exercicio dacidadaniae avigénciadademocracia. Assim, o enfoque
central parapensar areformado Estado deve ser como compatibilizar eficiéncia
com aprimoramento da democracia. “Aumentar a governabilidade de uma or-
dem democréticaimplicando apenas melhorar o desempenho da méquina buro-
crética, mas ampliar aresponsabilidade do Estado em face das metas coletivas e
dasdemandas sociais’ (Diniz, 1997, p. 47).

Esta abordagem implica, portanto, a redefini¢céo do conceito dominante de au-
tonomia estatal e do modelo de gest&o puiblica a ele associado. E nesta perspec-
tiva que Azevedo e Andrade (1997) criticam a proposta de reforma do Estado
brasileiro. Segundo os autores, esta proposta contém tragostradicionais, repetin-
do padrfes que tém marcado ahistériapoliticaeinstitucional do pais. Umdelesé
o carédter geral e homogéneo pretendido pararesolver os problemas da Adminis-
tracdo Publica nas trés esferas de governo. Azevedo e Andrade (1997, p. 74)
perguntam “por que ndo conceder aos estados e municipios as condic¢des |...]
para equacionar nos termos que melhor [hes convier sua forma e estrutura de
atuacdo?’, ja que isto favoreceria ainovagdo e permitiria uma gama considera-
vel de experiéncias alternativas.

Tais experiéncias podem ser analisadas, no nivel interorganizacional, apartir de
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dois referenciais que se complementam. Junqueira, Inojosa e Komatsu (1998) de-
finem intersetorialidade como a articulagdo de setores e experiéncias no planga-
mento, na realizacdo e na avaliacdo de agdes, como forma de alcangar um efeito
sinérgico em situacBes complexas, com vistas ao desenvolvimento social e asupe-
racado daexclusdo social. LoiolaeMoura(1997), por suavez, revisam osdiferentes
sentidosderede. Ao tratar especificamente das politicas publicas desenvolvidas no
ambito local, afirmam gque arede permite articular os diversos atores da sociedade
civil e do Estado em torno de umaac&o publica. Junqueira (1998, p. 95) chamade
redea"interacao de pessoas, institui¢cdes, familias, municipios e estados, mobiliza-
dos em funcdo de umaidéa abracada coletivamente”. E uma maneira de superar
os limites da acdo por meio daintegracéo de diferentes conhecimentos e praticas,
uma construcdo coletiva que se define namedida em que seredliza.

Fischer (1997) afirmaque as caracteristicas que reinem organi zagoes de natu-
reza diferenciada, em articulagfes por propositos comuns, sdo a diversidade e a
transicdo paranovas formas organizacionais, estruturalmente leves. Destas arti-
culagcdes decorrem novos designs organizacionais, que se configuram visual-
mente como foruns, conselhos, grupo tarefa, consorcios etc. Este modelo
autodesenhado tem * hi erarquias planas organizadas em torno de processos trans-
versais, deixando espagos para fluxos de informag&o e conhecimento, didlogo e
acdo concentrada’ (Fischer, 1997, p. 18). Ao governo, uma das pecas nesta
articulacdo, cabe “liderar o processo em muitos momentos, mas também parti-
Ihar, delegar, interagir” (Fischer, 1997, p. 15).

Santos (1998) chama a atencéo paratrés tipos de rel agdes possivei s das organi-
zacBes da sociedade com o Estado: as organi zagdes da sociedade enquanto instru-
mento do Estado, enquanto amplificadoras de programas estatai s, ou engquanto par-
ceiras nas estruturas de poder e coordenacdo. Este autor afirma, ainda, que o
terceiro tipo aponta uma “nova forma de organizacéo politica, mais vasta que o
Estado, daqual o Estado é o articulador e queintegraum conjunto hibrido defluxos,
redes e organizacdes, em que se combinam e interpenetram elementos estatais e
ndo estatais, nacionais, locaiseglobais’ (Santos, 1998, p. 13).

Este aspecto de transformac&o da organizacdo do Estado € exatamente o que
nos interessa nesse estudo, ou sgja, busca-se compreender até que ponto o de-
senvolvimento de politicasinclusivas de grupos popul acionais desprovidos de di-
reitos de cidadania, e arelacdo entre cidadania ativa e administragdo municipal ,
estdo configurando umaformagao politico-organizacional nointerior deste nivel
de governo. A expressao formagao politico-organizacional serefere a estruturas
e dinamicas organizacionais de novo tipo, decorrentes de mudangas necessarias
paraque asinstancias de poder e de coordenacdo das poaliticas publicas, no nivel
interno/operacional do governo municipal, setornem permeaveis as organi zacoes
da sociedade.
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ATE QUE PonrToO...

A formulacdo do tema central deste estudo, utilizando as palavras até que
ponto se baselana concepgdo de que processos de mudancgas ndo sdo centripetos
ou de aspecto Unico, nem se desenvolvem de forma homogénea até atingir um
novo estado, ou sgja, aorganizagdo € vistanao como sistemaque sempreatingira
um estado de equilibrio, mas como um cenério de instabilidade potencial. Da
mesma forma, o desenvolvimento de politicas inclusivas e as parcerias com a
sociedade também se d&o de forma instavel, j& que ser e exercer a cidadania é
processo que se “atualiza na medida em que as pessoas vao experimentando
relagbes e percebem que seu saber e sua experiéncia tém importancia e séo
respeitados’ (Junqueira, Inojosa e Komatsu, 1998, p. 75).

Refletindo sobre processos de mudancga nas soci edades contemporaneas, Heller
e Fehér (1998) defendem que, em um contexto de descentralizacdo/fragmenta-
¢d0, as agles transformadoras podem ser empreendidas em diferentes esferas
da sociedade. Trazendo as formulacdes destes autores para o foco da Adminis-
tracdo Publica municipal, podemos dizer que mudangas podem acontecer em
qualquer uma das suas partes, independentemente de haver correspondénciaem
outras, e em alguns aspectos apenas, independentes de outros. Por exemplo, o
aumento da autonomia, condi¢do necessaria para que ocorram mudancas, nao
eliminaadivisao funcional do trabal ho; al gicadadecisdo participativapode ser
dominante, mas n&o elimina compl etamente decisdes hierérquicas com motiva
¢ao econdmica ou legal. Este raciocinio nos leva a concluir que as mudancas
ocorrem em diferentes aspectos e com diferentes ritmos de implementacéo, de-
vendo, portanto, ser tratadas em termos relativos, como uma relacdo do novo
com o tradicional. Parafraseando Santos (1995), o novo é composto, em parte,
por novas combinagtes e novas escalas do que ja existe.

Outro fator que leva a esta abordagem € o reconhecimento de que processos
de mudanca sempre implicam resisténcias que, por sua vez, também serdo de
diferentes grupos, a respeito de diferentes aspectos e com diferentes intensida-
des (Junqueira, Inojosa e Komatsu, 1998).

CiDADANIA ATIVA, ADMINISTRAGAO ATIVA

Como lembra Arendt (1998), os homens ndo nascem iguais, tornam-se iguais
como membros de uma coletividade em virtude de decisdes que garantem a
todos direitos iguais. Este tornar-se iguais implica, no contexto de sociedades
marcadas por desigualdade, que se realize atransposi¢do da concepcdo de cida-
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dania passiva e privada para a de cidadania ativa e publica (Turner, 1990); além
disso, se relaciona com a pratica democrética, com a possibilidade de superar
divisdes e diferencas por meio do reconhecimento dalegitimidade dos conflitose
daacdo politica, de organizacbes da sociedade, nalutapelaefetivacdo dedireitos
existentes ou pela criagdo de novos.

A concepcdo de cidadaniaativaimplicaque os sujeitos tenham responsabilida
des com a comunidade a que pertencem; é valorizada, porque permite que os
cidadéos exercam seus poderes de ac&o, desenvolvam suas capacidades de jul-
gamento e consigam, pela agdo organizada, algum nivel de eficacia politica
(Fernandez e Barrientos, 2000).

Scherer-Warren (1999, p.14-15) relacionaaagdo organizada, coletivaereativa
a0s contextos historico-sociais nos quais se insere, com movimentos sociais e
identifica trés formas pelas quai s essas reaces podem ocorrer: “denincia, pro-
testo, explicitagdo de conflitos, oposicdes organizadas’; “cooperacdo, parcerias
pararesolucdo de problemas sociais, agdes de solidariedade” ; ou “ construcéo de
uma utopia de transformagdo, com a criagdo de projetos alternativos e de pro-
postas de mudanca’. A autora esclarece, ainda, que “um mesmo movimento
pode desenvolver simultaneamente estas trés dimensdes - contestadora,
solidaristicaepropositiva’.

Por outro lado, considerar organi zacOes e praticas da Administracgo Publicaque
sgjam democratizadoras e socialmente inclusivas, compreende pensar aquelasem
gue os cidaddos sdo vistos como membros plenos da comunidade politica, tendo
acesso a direitos e exercitando-0s; as que promovem (respeitando a sua autono-
mia) a organizacdo da populacdo em torno de temas de interesse comum; as que
incluem o controle social sobre agestéo, o debate amplo e informado sobre ques-
tbes de governo, e que abrem a popul acéo as deci sdes sobre estas questdes. Como
Fernandez e Barrientos (2000, p.10) frisam, trata-se de praticas que ndo buscam
somente melhorar a€eficiénciaadministrativadas diferentes organi zagtes publicas,
mas que incorporam no Seu processo de gestdo adimensado ativada cidadania, isto
€, “quefacilitam asiniciativas e responsabilidadesdetodos osenvolvidos|...], esta
belecendo pontes entre Estado e sociedade civil”.

King e Stivers (1998) defendem, ainda, que é por meio desta aproximagao entre
Administragdo Publica e cidadaos que pode ser restabelecida a confianga no go-
verno. Sob aexpressao “ 0 governo somosnos’, osautores propdem umaAdminis-
tragdo Publica democrédtica, que envolva a cidadania ativa. “Por administragdo
ativa entendemos ndo um fortalecimento do poder administrativo, mas o uso da
autoridade discricionaria para criar o trabalho colaborativo com os cidaddos. A
administracéo ativa € aguela que atua criativamente para direcionar prerrogativas
administrativas paraacidadaniaativa’ (King e Stivers, 1998, p. 195). No entanto
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congtruir estas parcerias requer que os membros das burocracias publicas abando-
nem a pericia profissional como base exclusivada suaagdo, e aceitem que aexpe-
riénciavividados cidadaostambém of erece uma base | egitima para procedimentos
coletivos de decisao eimplementacdo de politicas publicas.

FormAGAO BuUROCRATICO-TRADICIONAL X FOrRMAGAO PoLiTico-
ORGANIZACIONAL

O termo formagdo é usado em decorréncia das recomendagdes de Cooper e
Burrell (1988), segundo as quais uma andlise da producdo da organizacdo deve
assumir que elas sdo formadas e, simultaneamente, atuam para estruturar rela-
¢Oes. A explicitagdo do aspecto politico se deve a uma visdo da Administracdo
Publicaem que estadeve deixar de ser o que Arendt (1998) chamade “governo
de ninguém”, por causa do pretenso anonimato das decisdes e dafaltade respon-
sabilidade pessoal, e passe a ser uma organizagdo em gue 0S COmpromissos com
setores e interesses sgjam claramente expressos.

A seguir sdo apresentados 0s aspectos que apdiam a compreensdo da forma-
¢ao burocrético-tradiciona e daformagao politico-organi zaciona, entendidas como
tipos-ideai s (no sentido weberiano).

Segundo Inojosa (1998, p. 39), do ponto de vistadamodel agem, “ aorgani zacéo
do aparato tradicional dostrésniveisde governo no Brasil responde ao paradigma
dateoriacléssicadaadministracdo”. Asestruturas organizacionais ainda se apre-
sentam, em geral, com formato piramidal, composto de varios escal 6es hierarqui-
cos, e departamentalizadas setorialmente por disciplinas ou &reas de especializa-
¢d0. “A essas caracteristicas soma-se um conjunto de praticas de organizagao
dotrabaho, como centralizac&o decisoria, planejamento normativo, dicotomiaentre
plangjamento e execucdo (planos de papel), sigilo e ocultacéo de informagdes,
formalizacéo excessiva (grande producéo de papéis que circulam em rotas hori-
zontais e verticais, para receberem, no mais das vezes, meros encaminhamen-
tos), e distanciamento do cidadao e mesmo do usuério, dificultando o controle
socia”. Segundo a autora, embora este model 0 ndo seja privativo do setor pabli-
co, ele parece particularmente resistente nas organizagdes governamentais.

Como forma de sintetizar os aspectos que permitem identificar a formacdo
burocrético-tradicional, foram utilizados os principiosde Fayol (1954) e osatribu-
tos da burocracia, segundo Weber (1997), além do aporte das formulactes de
Guerreiro Ramos (1983).

Buscando compreender aspectos daformacao politico-organizacional, foi feita
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umaadaptacdo de contribui¢cbes de diversos autores (Cooper, 1984; Clegg, 1990;
BojeeDennehy, 1993; Santos, 1995; Matus, 1996; Fischer, 1997; LoiolaeMoura,
1997; Thidleman, 1997; Farah, 1998; Motta, 1998; Soarese Gondim, 1998; Tendler,
1998), resultando no que se apresenta no Quadro 1.

Quadro 1: Atributos da Formag&o Burocrético-Tradicional e da Formacao
Politico-Organizacional

Formacio burocratico-tradicional

Formacio politico-organizacional

Centro claro de poder - planejamento centralizado, | Centros  difusos de poder - planejamento

sem a participagdo dos executores e dos usudrios. descentralizado, incluindo a participacdo dos
executores e dos usudrios.

Estruturas  hierdrquicas  rigidas -  lideranga | Estruturas fluidas flexiveis - lideranca

centralizada nos diversos niveis hierdrquicos | descentralizada com uma ética voltada para servir os

(unidade de comando) e orientada para o | usudrios em uma rede de relacionamentos, orientada

cumprimento de metas definidas de modo | por uma imagem-objetivo em um contexto histérico

normativo.

social.

Acdes padronizadas, baseadas em papéis e normas.

Acdes auto-reguladas, criadas a partir das
necessidades da imagem-objetivo e das mudangas
em curso.

Divisao do trabalho - reducdo do nimero de tarefas
ao menor nimero possivel, aumentando a eficiéncia
pela repeticdo rapida e simples do esforco.

Multiplicag@o do trabalho - aumento do nimero de
tarefas  desenvolvidas ao mdximo possivel,
aumentando a eficiéncia ao engendrar um sistema
complexo e flexivel.

Setorialidade - operac¢do fragmentada com base na
especializacdo do saber e em programas normativos
verticalizados.

Intersetorialidade - articulagdo de saberes e
experiéncias no planejamento, realizagio e
avaliacdo de acoes interligadas, se refere aos
problemas da populacio e seu equacionamento.

As metas sd30 a manuteng@o e o crescimento.

A meta é a mudanca, como um processo consciente
de alterar relagdes sociais.

Controle cultural por meio de padrdes de conduta.

Aceitagdo da diversidade e das

particularidades.

celebragdo

Controle formal via supervisdo e conformidade com
normas e padroes.

Controle por meio da combinagdo de avaliacao da
eficiéncia com controle social.

Avaliacao auto-referida a metas e normas definidas
internamente.

Avaliacao referida a expectativas dos usudrios e dos
parceiros na rede.

Neutralidade tecnocrdtica - impessoalidade nos
julgamentos, autonomia da burocracia.

Opcdo por valores claramente expressos, burocracia
militante ou cidaddo profissional.

Selec@o com base na utilidade técnica.

Selecdo com base na utilidade técnica e perfil
adequado ao projeto.

Lider como condutor.

Lider como mobilizador/articulador.

Motivagdo pela remuneracdo adequada e ascensdo
na hierarquia (promocdes).

Motivagio pela liberdade de implementar idéias e de
gratificar-se com seu sucesso.

O espirito de corpo como condigdo para a harmonia
e unidade, sendo mais produtivo que a discordancia.

A discordancia em torno de idéias € fator de sucesso
no processo de mudanga.

Trabalho com base em recursos da organizacao.

Trabalho com base em recursos dos membros da
rede.

Todos os fatores de produgdo precisam estar,
ordenadamente, em uma estrutura adequada.

Os fatores de 530 continuamente

rearranjados.

produgdo

Localizacdo espacial clara.

Localizacdo espacial difusa.

Formalismo como estrutura de sobrevivéncia da
organizagao e da preservagdo de interesses.

Formalismo como estratégia de mudancga, de avangar
no tempo com relagdo a normas que paralisam
processos de mudanca.

Definigdo dos usudrios por critérios de custo-
beneficio e/ou por pressoes clientelistas.

Direcionamento para grupos tradicionalmente nao
atendidos pelo setor publico, com énfase em
aspectos de género, etnia, exclusio social.
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O Caso po ProiETOo DE SAUDE MENTAL DE BELo HORIZONTE

A experiéncia de Belo Horizonte®, MG, se inscreve no movimento por uma
sociedade sem manicémios, langado nacionalmente em 1987 por trabal hadores,
familiares e usuérios de servigos de salide mental . Este movimento colocaparaa
sociedade ndo somente a critica ao manicomio - espaco de exclusdo e violéncia,
mas ao modelo manicomial - paradigma de abordagem daloucura que néo pres-
cinde da distancia e da separacéo. E esta radicalidade que orienta a estruturacio
do projeto, bem como as construcdes e articulacdes que se fazem necessérias
paratratar os portadores de sofrimento mental, sem exclui-los e promovendo a
suainsercdo social.

Seus antecedentes histéricos mai s distantes se vinculam aum movimento soci-
al, o Movimento dos Trabal hadores em Salide Mental (MTSM), que comega a
tomar corpo em diversos locais do Brasil no final da década de 70. No periodo
1983-1987, liderancas do movimento ocupam a direcéo da assisténcia em salde
mental dos hospitais publicos (um hospital psiquidtrico e outros hospitais gerais)
ligados ao Governo do Estado de Minas Gerais. Segundo um desteslideres (Cam-
pos, 1999), tal periodo pode ser caracterizado como um momento dificil, de
desgarramento das origens, sendo enfatizada a humanizagdo dos hospitais. Parte
dasdificuldades sdo creditadas a propriaorigem dos profissionais envol vidos que,
apesar do discurso progressista, carregavam “restos do model o de compreensdo
darealidade, sustentado pelos conceitosda‘boaforma eda‘normalizagdo’, que
impediam aradicalizac8o da critica e das agdes”.

Apesar destas dificuldades, comecga a se gerar, dentro do Hospital Psiquiétrico
Galba Velloso, areflexdo sobre aprética, as consequéncias sociais, aperspectiva
futura. Também resulta deste processo um grande contingente de novos Traba-
Ihadores de Salide Mental dispostos a envolver-se com o movimento pelo des-
monte dos manicomios.

Em nivel nacional, 0 movimento seguia absorvido por trabal hoslocais e apro-
veitando os congressos naciona e estadual de psiquiatria para reunir-se. Em
1987 o Ministério da Saide convoca uma Conferéncia Nacional de Salide Men-
tal, ondefoi criadaaComissdo Naciona dos Trabal hadores de Salide Mentd . Foi
em uma reunido desta comissdo, ainda em 1987, que surgiu a proposta de
radicalizacdo do movimento e o lema “Por uma Sociedade sem Manicomios’.
Em um encontro nacional, no final deste ano, a propostafoi aprovadae o dia 18
de maio instituido como Dia Nacional da Luta Antimanicomial; 0 movimento
também ganha umaidentidade mais clara, com asuanomeagdo como Movimen-
to daLutaAntimanicomial.

106 RAC, v. 6, n. 2, Maio/Ago. 2002



Mudancgas na Administracdo Municipal: Possibilidades de uma Formagéo Politico-Organizacional

“A partir dai, cada vez mais, uma pergunta apertava as nossas gargantas. Se
tivéssemos poder politico/financeiro neste momento, como organizariamos 0s
Servigos e quais 0s saberes que sustentariam a nossa pratica?’ A busca a esta
resposta se realiza em seminarios dos Trabal hadores de Salde Mental de vérios
locais do pais, que apontam para a construgdo de redes substitutivas de atencéo,
para teorias e técnicas que dariam suporte as préticas inovadoras, para a cons-
trucdo, no longo prazo, de uma cultura antimanicomial, como parte de uma soci-
edade em que as diferencas teriam lugar (Campos, 1999, p. 7).

A criac8o do Sistema Unico de Salide (SUS), em 1988, tendo como estratégia
dominante adescentralizagdo, torna os municipios espagos privilegiados parare-
alizar experiéncias substitutivas do model o manicomial. Assim, agestdo munici-
pal de Belo Horizonte, no periodo 1993-1996, se constitui em local paraa cons-
trucdo do model o substitutivo. Em 1992 também se constitui o Forum Mineiro de
Salude Mental e, em 1994, a Associacdo dos Usuérios de Salide Mental de Minas
Gerais (ASSUSSAM), importantes parceiros da sociedade na construgdo darede
alternativa e nas inovagdes promovidas em Belo Horizonte, que continuaram a
evoluir no mandato seguinte do Governo Municipal.

Assim, o Projeto de Salide Mental de Belo Horizonte, que comega a ser im-
plantado a partir de 1993, oferece recursos assistenciais que se diferenciam do
model o manicomial hegemonico, partindo dapremissade que € possivel, técnica
e eticamente, tratar os loucos sem exclui-los; que paratratar aloucura é preciso
reconhecé-lacomo parteintegrante daexperiénciahumana, tendo, portanto, uma
significac8o que diz respeito a vida. Desta forma, é estruturada uma rede de
atencdo, com diferentes niveis de complexidade e diferentes funcdes, que acolhe
0 paciente nacrise e constréi um vinculo para 0 seu acompanhamento continua-
do, e uma rede de suporte socia que busca a inser¢éo dos usuarios. A rede de
atencéo é composta pel os Centros de Referénciaem Salde Mental (CERSAMS),
cujafuncdo é acolher o paciente no momento da crise, atravessando-acom ele e
seus familiares, até a estabilizagéo; Unidades Basicas de Salde, com equipes de
salide mental para acompanhar os pacientes estabilizados; um Centro de Refe-
réncia para a Infancia e Adolescéncia (CRIA) e Centros de Convivéncia. O
projeto inclui aindaa construcdo de Lares Abrigados, Pensdes Protegidas, Coo-
perativas de Trabalho e Empresas Sociais.

Além da atencéo direta aos portadores de sofrimento mental, o projeto inclui
atividades de controle e avaliacéo dos hospitai s contratados pelo SUS, por meio
dapresencadiériade supervisores que vém forcando umamudanca naqualidade
da assisténcia, tanto apurando eventuais irregularidades, quanto evitando a
cronificacéo, buscando adequar 0 tempo de permanéncia no hospital aos fins
exclusivamente terapéuticos. Os|leitos psiquiétricos hospital aresforam reduzidos
de 2.100 para 1.400 (Misoczky, 1999).
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O projeto conta com a intensa e constante participacdo dos dois movimentos
sociais organi zados acima mencionados - o Férum Mineiro de Salide Mental ea
Associacdo de Usuarios dos Servigos de Salde Mental de Minas Gerais. Os
usuarios e seus familiares participam de assembl éias regul ares nos servigos, de-
cidindo tanto sobre o0 seu funcionamento quanto sobre atividades de apoio ao
desenvolvimento do projeto. O trabal ho se efetiva por meio de umarede compos-
tapor grande nimero de 6rgdos publicos, de organi zagcdes ndo governamentais e
deinstituicdes privadas.

Até que ponto o caso de Belo Horizonte configura uma formagdo politico-
organizaciona ?

. N&o apenas o plangjamento éfeito de forma descentralizada, com a participa-
¢ao de executores e usuarios, como apropriafonte e concepgdo do projeto tém
origem nestes grupos, sendo que o espaco da Administracdo Publica € toma-
do, engquanto locus estratégico necessario para construir a viabilidade de uma
imagem-objetivo, formuladaem um movimento social, qual sgja, adaconstru-
¢ao de uma sociedade sem manicdmios.

. A caracteristicade um projeto que se constréi namedidaem que seimplementa,
tendo em vista a necessidade de revisar a propria formacao dos profissionais
envolvidos e de formular umanova concepcao tedricae préaticadosinstrumen-
tos de intervencéo, tornainviavel a suaimplementacdo por meio de estruturas
hierérquicasrigidas. No caso abordado, 0 contexto histérico social édeterminante
da natureza do projeto, sendo este moldado centralmente, em torno de uma
ética substantiva e de uma utopia dirigida aos interesses dos usuarios e seus
familiares.

. Sendo um projeto que se constroi pela experimentagdo, ndo se baseia em
acoes padronizadas, papéis e normas, embora principios da clinica médi-
ca sejam, principalmente no atendimento da urgéncia, uma forma de pa-
dronizacéo que se preserva, sendo essencial para o enfrentamento desta
situagéo.

. A divisdo do trabalho que se encontra em servicos de salde, até mesmo nos
manicdmios e clinicas psiquiatricas, sedilui em grande medida, jAqueabase do
trabalho é interdisciplinar, mantendo-se apenas a prescri¢do de drogas como
atividade exclusiva do médico. No restante das tarefas, existe grande
compartilhamento eflexibilidade.

. A propriacaracteristica do projeto demanda acfes intersetoriais, que ocorrem
em todas as etapas do processo.
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. A meta certamente é a mudanca. Neste caso, ha ateragdes ndo apenas nas
caracteristicas dos servicos, mas também nas relagdes sociais do contexto em
gue eles sdo implementados.

. Esta mudanca nas relagdes sociais passa pelo reconhecimento das diversida-
des e pela celebragdo das particularidades, buscando a concretizag&o, nos ser-
Vicos e na cidade, de uma cultura que respeite e aceite as diferencas como
fundamentais para uma convivéncia democratica.

. O controle se processa mediante aavaliacdo de indicadores diretamente envol -
vidos com a natureza da atencdo oferecida, como reducdo no nimero das
internacBes, numero de pacientes estabilizados ou nimero de pacientes que
retornam a suas familias ou a atividades na sociedade. Mas a avaliacdo tam-
bém se faz por indicadores de natureza subjetiva, como a reacéo, ha avenida
principal da cidade, a um desfile dos portadores de sofrimento mental na sua
Escola de Samba; ou como a reacdo dos moradores de uma bairro de classe
média (Pampulha) ainstalacdo de um CERSAM; ou, ainda, como nas declara-
¢Oes que os familiares e pacientes fazem sobre o0 impacto que o projeto esta
tendo sobre suas vidas.

. Damesma forma, areacdo dos parceiros narede, tanto publicos como priva-
dos, évital para que o projeto avance, transformando-se em referénciaimpor-
tante para a sua avaliacéo.

. Osvalores que pautam o projeto sdo os da pessoalidade, contrariando frontal-
mente o principio da neutralidade tecnocrética. Os Trabalhadores de Salde
Mental, envolvidos na execucdo das atividades, sdo claramente umabur ocr a-
ciamilitante, que aliao trabalho, enquanto condi¢ao necesséaria paraasubsis-
téncia, com a agdo politica de provocar mudancas.

. A selecdo dos trabalhadores alia as condigdes técnicas para execucdo das
tarefas a condicao necesséria de um perfil adequado ao projeto.

. As liderancas exercem papel fundamental de articuladores e mabilizadores,
n&o apenas dos que estéo diretamente envolvidos com o projeto, mas também
dos parceiros na rede e, em determinados momentos, de aliados transitérios,
Como 0s mei0s de comunicagdo ou empresas patrocinadoras.

. Os Trabal hadores de Salide Mental, na medida em que se vinculam ao projeto
pela sua concepcdo enquanto movimento social, se motivam pelo sucesso em
provocar mudancas e pela conquista de maiores espacos de liberdade para
avangar.
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. Osseminé&riosereunides detrabal ho nas diversas unidades do projeto, assim como
0s debates publicos, promovidos com os parceiros da rede e em favor deles, sfo
importantes espagos para explicitar impasses e contradicGes em torno de diferen-
tesformas de enfrenta-l os; adiscordanciaem torno de aspectostéticos, sem perder
de vista a edtratégia centra, € fundamenta para que essa sgja bem sucedida.

. Otrabalho se efetiva, centralmente, com o financiamento publico, mas o aporte
dos parceiros na rede € muito importante, seja via aporte direto de recursos,
sejapelaparticipacdo no trabal ho conjunto.

. Osfatores de producéo precisam estar ordenados de modo a oferecer suporte
adequado ao desempenho técni co daequi pe multiprofissional e, a0 mesmo tempo,
as necessidades dos pacientes; no entanto esta necessidade de uma rede de
referéncia organizada ndo tem, agui, a mesma caracteristica que a concepgao
mecanicista presente naformacao burocratico-tradicional, ja que, pela propria
naturezado projeto, estesfatores sdo potencia e necessariamente rearranjados
com o0 avancar da reconstrucao tedrico-prética.

. A localizacdo espacia €, simultaneamente, clara no que se refere a rede de
servigos propriamente dita, e difusa no que se refere a situagdes como o aten-
dimento noslocais em que 0s Usuérios se encontram, como No caso dos Mora-
dores de rua, ou como as atividades executadas por parceiros na rede, que
trazem 0s usuarios para 0 seu espaco, por exemplo, como no caso das salas de
cinema ou das galerias de arte.

. Oformalismo, enquanto maneira de desrespeitar, de modo consciente, normas
e padrdes, coloca-se como fator estratégico relevante, principalmente narela
¢do da rede substitutiva com os niveis centrais do Governo Municipal, que
manifestam um estranhamento, ainda que cada vez menor, & natureza essenci-
almenteinovadorado projeto.

. O projeto se direciona para grupos que, embora de modo extremamente preca-
rio e ultrgjante, eram atendidos pelo setor pablico. A mudanca esta em que,
agora, o direcionamento ndo € mais para a exclusdo, mas paraaampliacdo do
reconhecimento de direitos e para a protecéo de singularidades, para um pro-
cesso de inclusdo ativa.

Pelo que foi dito, o Projeto de Salde Mental de Belo Horizonte se aproxima
muito de umaformacao politico-organizacional, atendendo, em grande parte, aos
atributos escolhidos para caracterizé-|a, tendo em vista os objetivos deste estudo.
Mesmo quando se preservam atributos daformacao burocratico-tradicional, como
fatores de producdo precisos e localizacdo espacia clara, estes se encontram
articulados com seus pdlos contraditorios. o rearranjo e adifusao.
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O Caso po ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE

O Orgamento Participativo® (OP), promovido pela Prefeitura Municipa de
Porto Alegre, RS, “é umamodalidade de gestdo publica [ baseada na participacéo
da populacdo] nas diversas fases que compdem a elaboracdo e a execucdo [do
orcamento municipal], especia mente naindicacao de prioridades paraaa ocacdo
de recursos de investimento” (Fedozzi, 1997, p. 105). Esta iniciativa parte da
concepcao de que seriapossivel alcancar um nivel elevado de participacdo ativa
dacidadania, produzindo uma tenséo positiva entre burocracia e participacao; e
de um propdsito de superacdo dos limites da democracia representativa com a
presenca sisteméti ca dos cidadaos, ndo apenas no ambito de consultas, mas tam-
bém no de definicéo de demandas e de sua problematizacéo (Laranjeiras, 1996).

O OP esté assentado em estrutura e em processo de participagdo da popula-
¢d0 que se desenvolvem a partir de trés principios basicos: “regras universais de
participacdo em instanciasinstitucionais regul ares de funcionamento; um método
objetivo de defini¢cdo de recursos de investimento, que perfaz um ciclo anual de
atividades publicas de orcamentacdo do municipio; e um processo decisorio des-
centralizado, tendo por base a divisdo da cidade em 16 regides orcamentérias’
(Fedozzi, 1997, p. 111).

Seus antecedentes histéricos podem ser conhecidos pelo relato e andlise de
Fedozzi (1997), que propde a distincdo de quatro fases, conforme aevolucdo de
trés critéri ostécnico-politicos de plang amento participativo, quanto as modifica-
¢oes: naestruturado OP, no que diz respeito as instancias de tomada de decisao
sobre os recursos publicos; na metodologia de distribuicdo dos recursos para
investimento entre as regides; no nivel de participantes; e nos diversos estégios
deinteracdo politicaentre popul acdo, Executivo e Legidlativo.

A primeirafase (1989 - orcamento de 1990) é marcada pelainexperiéncia dos
novos dirigentes, pelafrustraco dos moradores com afalta de recursos e com a
conseqliente crise na interacdo politica da Prefeitura com a populacdo. Inicial-
mente a discussao foi deflagrada, pela Prefeitura, de formaexperimental e ocor-
reu por meio de consultas a popul agcéo, em cinco regides da cidade, em agosto de
1989. Nestas reunides abertas a todos, foram indicados representantes, pelos
moradores, para formarem uma comissdo para acompanhar a elaboracdo do
orcamento pela Secretaria de Plangjamento Municipal. O estimulo aindicacdo
de demandas pelacomunidade n&o incluia nenhuma possi bilidade de priorizacao;
aém disso, estas demandas representavam um déficit de equipamentos e servi-
¢os represados durante décadas de desenvol vimento excludente. O resultado foi
um Plano de Obras sem condicfes de ser implementado, que gerou grandes

RAC, V. 6, n. 2, Maio/Ago. 2002 111



Maria Ceci A. Misoczky

conflitos, protestos e a descrenca da populacédo, levando a uma reducéo no nu-
mero de participantes no ano seguinte.

A segunda fase (1990 - orgamento de 1991) representa os efeitos combinados
dareformatributéria local e da desconcentragéo dos recursos promovidos pela
Constituicdo de 1988 e, internamente, da discusséo de concepgdes de plangja-
mento estratégico e da criagdo de instancias administrativas paraimplementar o
OP.

Na terceira fase (orcamentos de 1992 e 1993) tornam-se nitidos os tipos de
estrutura e de dinamica processual que vinham sendo construidos; ocorre uma
efetiva retomada da participacdo popular, com o aumento na credibilidade do
processo em funcdo dosinvestimentos ef etivamente reali zados desde 1990; ocor-
rem novas modificacBes na metodol ogia paradistribuir os recursos, substituindo
a concentracao pela escolha de prioridades por setor de investimento. Esta fase
consolidando apenas aestrutura do OP, mas também a dinédmica processual e as
regras basicas do jogo. O Conselho do Orgamento Participativo, como sintese do
processo participativo, alcanca o reconhecimento interno na Prefeitura, ganhan-
do também legitimidade em face dos movimentos comunitérios das regites como
uma instancia de mediacdo e de processamento das demandas prioritarias de
investimento.

O inicio de um segundo mandato de governo (1993-1996), apos a reeleicdo,
marca a quarta fase, que se caracteriza pela complexificagdo de sua dindmica e
pelo continuo crescimento do nimero de participantes. A criagdo das Plenérias
Teméticas tornou mais heterogénea a representacéo social da participacdo, atra-
indo setores sociais plurais e grupos de interesse que até entdo ndo encontravam
espaco em discussdes de base exclusivamente regional. Nesta fase também fo-
ram modificadas a estrutura e a dindmica de eleicdo dos delegados, com acria-
¢do de Féruns de Delegados por regido e em cada uma das Plenarias Teméticas.

Mas, afinal, até que ponto o caso do OP de Porto Alegre esté resultando em
umaformacao politico-organizacional naPrefeituraMunicipal ?

. Embora se identifiqguem diversos centros de poder, a comecar pelas Assem-
bléias Regionais, passando pelas organizacbes autdbnomas da sociedade, pelo
Conselho do Orgamento Participativo, até chegar asinstanciasinternas daPre-
feituraque participam da coordenacdo dos procedimentos e, portanto, se possa
dizer que ocorre planejamento descentralizado com a participacéo de usuérios
e executores, deve-se refletir com mais cuidado sobre 0 quanto um importante
centro de poder, qual sgja, o proprio Governo Executivo, esta acumulando re-
cursos de poder e enfraquecendo outros, em especial, o Poder Legislativo.
Além disto, duas estruturas internas da Prefeitura, a Coordenadoria de Rela-
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¢Bes com a Comunidade (CRC) e o Gabinete de Plangjamento (GAPLAN),
concentram muitos recursos de poder com relacdo ao restante do Governo
Municipal, em fungdo de se congtituirem em organi zadores daoperacionalizacéo
do OP e de espacos pelos quais fluem as deliberacdes tomadas pelas suas
instancias para dentro dos 6rgéaos que compdem a Administracao.

. Ocorre um misto entre lideranca centralizada e descentralizada, entre a orien-
tacdo para o cumprimento de normas e a flexibilizag&o das relagdes entre os
participantes, ou sgja, observa-se a presenca de assessores ou funcionarios da
Prefeituraem todos os eventos que compdem a operacionalizacéo do OP, mes-
mo aquel es organizados de formaautdnoma, pela populacéo, como narodada
intermediaria. Além disto, € muito grande o peso das defini¢des técnicas sobre
0queépossivel e o quendo é possivel demandar, incluindo adistribui¢do deum
manual, elaborado pel os técnicos das diversas secretarias, ainda que aprovado
anua mente pelo Conselho do OP, e que contém a lista de possibilidades em
cada setor, disciplinando e normatizando as relagdes entre os participantes.
Assim, dentro do possivel, definido pelo Executivo, existe flexibilidade.

. Emboranéo existaLei Municipal regulamentando o OP, acomplexificacdo dos
procedimentos tem levado a uma crescente defini¢cdo de papéis e normas, ain-
daque auto-reguladas, isto €, revisadas e aprovadas anua mente pelo Conse-
Iho do OP.

. A divisdo do trabalho entre os técnicos da Prefeitura se mantém, embora, em
grande medida, esteja sendo reorganizada em funcéo das tarefas a serem de-
sempenhadas em um calendario pré-definido. Além disto, agueles que sdo de-
signados para acompanhar as reunides do OP tiveram de agregar as suas fun-
¢cOes anteriores umaatividade de carater mais politico. Sem davidatem havido,
neste sentido, uma complexificacéo datarefa. No entanto parece néo ter havi-
do flexibilizagéo.

. A sisteméticade definicao das prioridades preserva e sedimenta, aindamais, a
setorializagdo, dificultando a reorganizagdo da Administragdo Municipal em
termos de plangjamento e acdo intersetorial.

. A metaé simultaneamente amanutencao e o crescimento (ou aprofundamento)
do OP e a mudanca, entendida enquanto alteracdo das relagdes sociais ha
cidade. O perfil dos participantes indica que a populacdo com condicdes
socioecondmicas mais desfavoraveis se tem apropriado deste espaco de parti-
cipacdo e, por meio dele, obteve alguma mel horia nestas condicdes.

. Existedificuldadesem incorporar demandas vinculadasaalguns grupos sociais
excluidos - como moradores de rua, usuérios de drogas, portadores de sofri-
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mento mental, namedidaem que o processo privilegiaaquel es com capacidade
de organizacéo e de vocalizagdo de suas demandas. As Plenérias Tematicas,
na pratica, ndo se tém constituido em espago para superar estarestricdo, jaque
s80 apropriadas por profissionaisdo setor. Assim, um albergue paramoradores
de rua é demanda de quem? A implicacdo destarestricéo € que se reforcam as
organizagdes de tipo mais convencional (associacdes de moradores, grupos
ligados as igrejas etc.), em detrimento da incorporacéo das diferencas e das
particularidades.

. O controle se da, predominantemente, pelo controle social, emboratambém se
evidenciem ganhos de eficiéncia na gest&o dos recursos publicos.

. A avaliagdo é predominantemente referida as expectativas da popul acéo.

. Os procedimentos, aparentemente, rompem com a impessoalidade e com a
autonomizacéo da buraocracia, na medida em que os técnicos precisam de-
fender seus critérios nas reuniées com a populagdo. Além disto, quando uma
secretaria tem um projeto que quer ver implementado, os técnicos precisam
comparecer as assembléias, disputar e convencer a populacéo ainclui-lo entre
assuas prioridades. Por outro lado, 0 peso da normatizagao técnicasobre o que
€ possivel demandar, como jafoi referido, neutraliza em boa medida essa rup-
tura, podendo caracterizar-se como outra forma de autonomizacéo e de pro-
tecdo para a impessoalidade.

. Os assessores e funcionarios diretamente envolvidos com a coordenagdo do
OP manifestam um carater de militancia e possuem uma crenca, de carater
claramenteideol 6gico, nas virtudes democratizadoras do processo. No entanto
0 mesmo ndo se pode dizer do conjunto de funcionarios da Prefeitura. Existem
dois grandes grupos, a burocracia militante e a burocracia que se preserva
sob a capa da neutralidade técnica e da impessoalidade, como que esperando
paraver até ondeisto tudo vai e no que resultaré

. Os assessores e funcionarios diretamente envolvidos com a coordenacdo do
OP s8o escolhidos principalmente por seu perfil e adesdo ao processo, sendo,
na sua maioria, cargos de confianca do Executivo.

. Asliderancas constituem um misto de condutor e de mobilizador/articulador.

. A motivagdo &, certamente, pela gratificagdo com o sucesso, até mesmo con-
siderando 0 sucesso nas €l eigdes como fator motivador importante.

. Existe harmonia e unidade entre assessores e funcionarios envolvidos direta-
mente com o OP, embora esta se deva menos ao espirito de corpo e mais a
coesdo ideol 6gica, como jafoi mencionado.
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. O trabalho se executa principalmente com base nos recursos da organi zag&o.

. Os fatores de producéo, como meios para que 0s procedimentos ocorram,
sd0 ordenados em uma estrutura, com pouco espago para rearranjos N0 meio
do processo. Mesmo as Assembléias Gerais da primeira rodada, com grande
fregliéncia de pessoas, sdo extremamente ordenadas, com nimero fechado de
inscri¢des, com tempo para aintervencdes, com roteiro cumprido arisca, com
amanifestacdo do Prefeito ou do seu representante sendo a Ultima.

. A localizag8o espacial é clara, ainda que descentralizada nas regides e
microrregioes.

. O formalismo ndo parece caracteristica importante do processo.

. O OP edta direcionado para grupos sociais que, de outra forma, ndo teriam
acesso a espacos de decisdo sobre obras na cidade.

Emboraincorporando alguns aspectos da formag&o politico-organizacional, o
caso do OP mostra que é possivel criar instancias de participacéo da popul agéo,
sem que isto implique inovagBes importantes nas caracteristicas internas de or-
ganizagdo da Administracdo Publica; verifica-se, pelo contrério, crescente
disciplinamento desta participacéo segundo a |6gica predominante de uma for-
mag&o burocréatico-tradicional .

CoNsIDERAGOES FINAIS

Ambos os casos representam experiéncias reconhecidas de ampliacdo da par-
ticipac&o da populacéo em processos de decisio e de ampliagdo de direitos soci-
ais, umdelesinova, ao desenvolver umapoliticainclusivae democratizadora, que
rompe com padrdes de relagbes sociai's pautadas pel 0 preconceito, estigmatizacdo
e exclusdo, mesmo fisica; 0 outro inova, ao desenvolver umapoliticainclusivae
democratizadora, que rompe com padrdes de relaces sociais pautadas pelo
clientelismo e patrimoniaismo nadefini¢do do gasto publico. Ambosincorporam
adimensdo da cidadania ativa na gestéo publica, val orizando as responsabilida-
des dos sujeitos com a comunidade em que vivem.

Portanto, nos termos do referencial utilizado neste estudo e considerando as
relacdes do Governo Municipal com os membros da sua comunidade, ambos 0s
casos constituem praticas inovadoras da Administracdo Publica, que véem os
cidaddos como membros plenos da sociedade, que tém acesso a direitos e 0s
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exercem; incluem o controle social sobre agestdo, por meio de espacos de deba-
te amplo e informado; estabelecem pontes entre o Estado e a sociedade civil.

No entanto, no caso darede substitutiva de servicos de atencéo a salide mental
de Belo Horizonte, as relagdes entre cidadania ativa e administracdo municipal
estdo configurando um perfil inovador no nivel intra-organizacional. Jano caso
do OP de Porto Alegre esta ndo € a tendéncia predominante.

Como foi descrito, uma importante diferenca entre os dois casos esta na sua
origem. O caso de Belo Horizonte se origina em movimento social que ocupa o
espaco publico, enquanto estratégia de construgdo de um projeto que envolve
mudancas na sociedade, e ndo apenas na gestéo publica. Este movimento social
apresenta, simultaneamente, as trés formas de reagdo mencionadas por Scherer-
Warren (1999): a dendncia e a explicitacdo de conflitos; a construcéo de uma
utopiatransformadora, com a criacdo de projetos alternativos; a cooperacéo e as
parcerias para a resolucdo de problemas sociais. Preserva, transpondo-as para
dentro da Administracdo Publica, astrés dimensdes: contestadora, propositivae
solidaristica. O caso de Porto Alegre se origina no seio do Governo Municipal
como iniciativaque, nos seus primeiros momentos, parece ter sido umaformade
construir aviabilidade do proprio governo em contexto politico, socia e econdmi-
co muito adverso. Desde 0 seu inicio apresenta as caracteristicas de um proces-
so do tipo incremental disjunto, em que o tomador de decisdo aprende com a
experiéncia e inclui o gjuste politico, escolhendo simultaneamente meios e fins
(BraybrookeeLindblom, 1972).

Dai decorre outradiferenca. Em Belo Horizonte o projeto seinscreve nacons-
trugcdo de umaimagem-objetivo de longo prazo. J4 em Porto Alegre, umaestra-
tégia paraviabilizar a participacéo popular no planejamento substitui o plangja-
mento estratégico de governo, com riscos para a governabilidade no médio e
longo prazo, ou sgja, em Porto Alegre, Planos de Investimentos Anuais, com
origem em demandas i medi atistas e fragmentadas dos setores que participam do
processo, déo, na prética, a direcdo do governo e da cidade em construcao.

Destas diferencas fundadoras podem derivar as diferencas na configuragdo
resultante. Assim, o Projeto de Salide Mental esta instituindo servigos publicos
com intensa articulagdo com os membros da rede que da suporte a luta
antimanicomial, tanto aquel es que se vinculam diretamente ao movimento, como
agueles gque vém sendo conqui stados ao longo do caminho, e configurando uma
formag&o politico-organizacional, que pode constituir importante referénciapara
préticas inovadoras na gestdo publica. JA o Orgamento Participativo tem per-
corrido o caminho inverso, submetendo, em grande medida, al6gicadaformagéo
burocrético-tradicional praticas inovadoras que podem estar ocorrendo na orga-
nizac&o dos movimentossociais.
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Nesse sentido, 0 OP disciplina as disputas de interesse entre grupos da soci-
edade, utilizando formas objetivas, como a pontuacdo mediante critérios
quantificaveis. Ao mesmo tempo, as instancias do OP se legitimam como os
Unicos canais para reinvindicacfes sociais sobre equi pamentos urbanos e politi-
cas sociais. Desta forma, a dimensdo contestadora dos movimentos sociais
(Castells, 1972, 1978) seesvazia. Além disto, o principio daautonomiadas orga-
ni zacBes da popul agdo fica seriamente comprometido.

Apesar dessas limitagdes, um aspecto interessante no caso de Porto Alegre é
que o OP propicia espacos de difusdo de informacfes sobre a Administracéo e
de como esta se estrutura, que leis e regras segue (como nos processos de licita
¢do, por exemplo), levando a niveis crescentes de apropriagdo da coisa publica
pela populagéo. Pode ser que, desta forma, se estejam criando condicdes para
reverter a predominancia da |6gica da formagéo burocratico-tradicional, com a
possibilidade de um control e crescente da popul aggo sobre a Administracéo Pu-
blica, bem como para*“ novas pautas de interacéo social que assegurem aresolu-
¢éo efetiva de problemas de agéo coletiva, junto com condicdes para a delibera-
¢do publica, de modo que favoregam a cooperacéo e a solidariedade” (Grau,
1997, p. 255).

Outro aspecto interessante deste caso € que, ao abrir canais de comunicacéo
entre a Administracdo e a populacéo, provocou um esvaziamento do papel de-
sempenhado por vereadores como agenciador es de clientela junto ao Poder
Pablico. Tal resultado acabou por originar certo clima de confronto entre gran-
de parte dos vereadores e setores do movimento comunitario (Laranjeira, 1996).
Em grande medida, parece haver sobreposicao das atribuicdes do Conselho do
OP e da Camara de Vereadores, que ainda esta por ser resolvida. Uma tendén-
cia parece ser a mudanca no perfil dos vereadores que, nas Ultimas el ei¢oes,
deixam de ter uma base regional e passam a representar grupos de interesse
(mulheres, negros, religides etc.) ou aincluir personalidades (radialistas ou diri-
gentes de clubes de futebol, por exemplo).

Uma constatacdo interessante deste estudo € a ndo existéncia de relacéo dire-
ta e automati ca entre inovacao nas rel agcdes entre Administracéo Pablica e popu-
lac8o e inovacdo no interior das estruturas e praticas de governo. Embora se
reconhecaaimportanciadaprimeira, ndo é possivel prescindir dasegunda, jaque
apersisténcia de padrdes da formacéo burocratico-tradicional imp&e limites aos
avancos da democratizagao e das proprias politicas sociaisinclusivas.
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NoTAs

1 Estaexperiénciade gestéo foi premiadano ciclo de 1998 do Programa Gestao Plblicae Cidadania-

ProgramaFGV -Fundagéo Ford.

2 Esta experiéncia foi destaque no Habitat de 1996, sendo reconhecida internacionalmente, até
mesmo pelas Nagdes Unidas e pelo Banco Mundial. No Brasil existe hoje mais de 70 experiéncias
influenciadas pelainiciativa de Porto Alegre, em municipios administrados pelos mais diversos
partidos politicos. No Estado do Rio Grande do Sul também se desenvolve umaexperiénciade OP.
A dissertaco de mestrado de Fedozzi (1997) serviu como importante referéncia paraaelaboracéo

deste item.
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