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25 anos de Orcamento Participativo:
algumas reflexdes analiticas'
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Resumo

Originalmente do Brasil, o Orgamento Participativo (OP), notadamente o modelo de Porto Alegre
criado em 1989, veio, ao longo do tempo, servindo como exemplo e referéncia de inovacao de-
mocrética tanto no plano nacional como internacional, e instigando diferentes avaliacoes acerca
de suas potencialidades e limites em promover mudancas sociais, culturais e politico-institucio-
nais. Tomando como base um conjunto de estudos sobre os Orgamentos Participativos (OPs),
este trabalho pretende realizar um mapeamento dos debates sobre o tema buscando identificar,
especialmente: a) as definicoes de OPs que sdo utilizadas na bibliografia; e b) as referéncias
analiticas que tém sido utilizadas para a avaliacdo do surgimento, da sustentacdo e/ou do de-
clinio das experiéncias, em didlogo com as principais varidveis que tém sido mobilizadas pelos
estudos, em especial no Brasil, apontando que a diversificacao de casos amplia as dificuldades de
enquadramentos tedricos, estimula o desenvolvimento de esforcos na construcao de modelos e/
ou tipologias, e traz rebatimentos conceituais.

Palavras-chave: Orcamento participativo. Democracia. Sociedade civil. Desenho institucional.

| Introducao

Como sabemos, dentre a lista de programas governamentais de cunho
participativo, o Or¢amento Participativo tornou-se internacionalmente reco-
nhecido, na medida em que incorpora, por meio da criacao de encontros ¢
de regras institucionais, setores da populagao na dinamica de discussio e de
formulagio do orcamento publico estatal. Nesta perspectiva, o Or¢amento
Participativo ¢ apontado, atualmente, como uma das mais inovadoras expe-
riéncias democriticas, ocupando um lugar privilegiado na lista dos exemplos
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recorrentemente saudados pelo campo de estudos sobre as inovagdes demo-
craticas no mundo contemporaneo. De acordo com Sintomer, Herzberg e
Rocke (2008), as pesquisas sobre o Orgamento Participativo (doravante OP)
estao inseridas no campo dos estudos democrdticos que “contains a wide
range of participatory devices (consensus conferences, deliberative polls, ci-
tizen juries etc.), and a number of new concepts (empowered participatory
governance, countervailing power, participatory publics, fourth power etc.)”.
De maneira geral, o OP ¢é saudado nio apenas por ser capaz de viabilizar os
pressupostos mais centrais das perspectivas normativas da democracia, como
a inclusdo politica e a promogio da justica social, como também por sua ca-
pacidade de reverter os crescentes — e preocupantes — indices de afastamento
e de desconfianca politica das populacoes, expressos em abstencoes eleitorais,
em diminuicio do envolvimento partiddrio e, inclusive, no declinio da mili-
tAncia junto aos sindicatos e em outras formas de associativismo social (DIAS;

ALLEGRETTI, 2009).

O modelo do OP de Porto Alegre’ tem tido ampla repercussio no cend-
rio nacional e internacional, seja por seu pioneirismo na constru¢io de um
complexo mecanismo de interlocu¢io politica com a populacio, seja pelo seu
sucesso no que se refere 4 continuidade ao longo do tempo*. Mais ou menos
inspirados no modelo de Porto Alegre, centenas de municipios no pais e no
exterior’ adotaram o OP. Embora as dificuldades de maior precisao, os dados
disponiveis indicam, no Brasil, a existéncia de 353° municipios com OP. No
plano internacional, estudo de Sintomer, Herzberg ¢ Récke (2012) aponta
que havia, em 2010, entre 795 e 1.469 Orgamentos Participativos (OPs) ope-
rando em diferentes partes do mundo.

3 Em Porto Alegre, o OP teve inicio em 1989 na administra¢do da Frente Popular (PT e PCB).

Mesmo com a mudanca no governo municipal em 2004, com saida do PT e a entrada de José Fogaca
(inicialmente do PPS e depois do PMDB), o OP ndo foi extinto, embora o novo governo tenha instituido outros
programas, a exemplo do programa de Governanca Soliddria Local (GSL). De acordo com Rennd e Souza
(2012). a mudanga acarretou em perda de centralidade e de desempenho do OP no municipio.

5 De acordo com Sintomer, Herzberg e Récke (2012, p. 80), “apesar das limitagoes, Porto Alegre tem sido a mais
importante referéncia transnacional para o orcamento participativo e segue sendo uma das experiéncias mais
fascinantes. O processo convenceu ativistas antiglobalizagdo, assim como governos locais e assessores de
organismos internacionais, como o Banco Mundial e o PNUD"

6 Dados de pesquisa realizada em 2012. Disponivel em: <http://www.redeopbrasil.com.br/home/>.
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Diante deste cendrio, avolumam-se os estudos sobre os OPs no plano
internacional, seguindo um padrio analitico que, como assinalado no tra-
balho de Sintomer, Herzberg e Rocke (2008), caracteriza-se pela ampliagao
dos casos pesquisados e pelo refinamento de metodologias de bases compa-
rativas. Essa ampliagdo pode ser identificada nos estudos que visam apre-
sentar panoramas mais abrangentes tanto no 4mbito dos Estados nacionais
(BASSOLI, 2012; MONTECINOS, 2011; RUESCH; WAGNER, 2013;
DIAS; ALEGRETTI, 2009; GANUZA; NEZ; MORALES, 2013; BLAND,
2011; HE, 2011; YAN; WANG, 2012; McNULTY, 2012), como transnacio-
nais (GOLDFRANK, 2006; SINTOMER; HERZBERG; ROCKE, 2008;
SINTOMERetal., 2010; GANUZA; BAIOCCHI, 2012; DIAS, 2013). Além
disso, os estudos comparativos incluem nao apenas avaliagdes entre OPs — seja
da mesma regido ou pais, seja entre casos de paises diferentes (CABANNES,
2004; GOLDFRANK, 2006; MATOS; NEVES, 2008), como também
entre OPs e outros formatos participativos, com focos analiticos variados
(HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012; D’ALBERGO; MOINI, 2007;
GUGLIANO, 2004; AVRITZER, 2008; LUCHMANN, 2008).

E certo que a ampliagdo e a variacio de experiéncias sio dadas pela
variedade de contextos, colocando em xeque a qualificacdo de muitas expe-
riéncias como OP. Um dos impactos desse cendrio de propagagio dos OPs
diz respeito a sua prépria defini¢ao. Afinal, como agrupar experiéncias tao
diferentes em uma defini¢ao Gnica? As respostas identificadas na literatura
apontam pelo menos dois desdobramentos, quais sejam: a) A suavizagao do
peso normativo de conceitos que, ancorados no modelo de Porto Alegre,
ressaltam elementos de soberania popular, de autodeterminagio, e de justica
social (AVRITZER, 2003; GANUZA; BAIOCCHI, 2012); b) A constru-
¢ao de tipologias que procuram agrupar e caracterizar os diferentes modelos
em implementacio (SINTOMER; HERZBERG; ROCKE, 2008, 2012;
SINTOMER et al., 2010).

No caso mais especifico do Brasil, embora também encontremos diversos
trabalhos de cunho mais panorimico e/ou comparativo (CARVALHO et al.,
2002; RIBEIRO; GRAZIA, 2002; AVRITZER; NAVARRO, 2003; BOR-
BA; LUCHMANN, 2007; VITALE, 2004; MARQUETTI; CAMPOS;
PIRES, 2008), os estudos sobre os OPs foram integrados em um cam-
po mais amplo voltado para a andlise das “instituigdes participativas”
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(IPs), designagdo que inclui uma diversidade de espagos e mecanismos insti-
tucionais que incorporam cidaddos e/ou associagoes em processos delibera-
tivos de decisoes politicas, como conselhos gestores, conferéncias e planos
diretores, além dos OPs (AVRITZER, 2008; PIRES, 2011). Nesse campo
analitico, percebe-se um movimento em dire¢io a avaliagdes menos cele-
brativas. Alguns autores salientam que a literatura voltada para a anilise de
institui¢oes participativas no Brasil, em especial os OPs, vem atravessando
diferentes fases — ou geragdes — analiticas (SOUZA, 2011; SILVA, 2011),
seguindo a dinimica de criagao e de institucionalizagido de OPs e de Con-
selhos Gestores a partir das décadas de 1980 e 1990. Grosso modo, se a
primeira fase de estudos é apontada como distintiva por apresentar uma
postura mais otimista na avaliagdo das relacoes positivas entre essas inova-
¢Oes institucionais e a “democratizacao da democracia” (SANTOS, 2002),
com o passar dos anos, o acimulo de estudos e a incorporag¢io de novos
referenciais analiticos tém resultado em desdobramentos desse momento
inaugural, em dire¢ao a leituras mais criteriosas que buscam o refinamento
das bases teéricas e metodoldgicas de avaliacio desses espagos.

Embora as diferentes frentes de investigagao, e em que pese a diversidade
dos 16cus institucionais (OPs, conselhos, conferéncias etc.) sob mira, a pre-
ocupacdo com a avaliagao sobre os beneficios democriticos das instituicoes
participativas segue como referéncia analitica central, e vem se desenvolvendo
no sentido de se identificar varidveis ¢ mecanismos que operam na maior ou
menor capacidade - ou sucesso — em provocar resultados que apontam para
avancos democrdticos, como a dimensao do associativismo, ou da sociedade
civil; a vontade e/ou comprometimento politico dos respectivos governantes;
e o desenho institucional (LUCHMANN, 2002; BORBA; LUCHMANN,
2007; AVRITZER; NAVARRO, 2003; CARLOS, 2011; HOROCHOVSKI;
CLEMENTE, 2012). Convém lembrar que, a depender do tipo institucional
em foco, essas varidveis tém sido combinadas com outras dimensoes, como,
no caso dos OPs, a capacidade administrativa e financeira dos municipios
que implementam processos participativos, os conflitos no campo do poder
Executivo e/ou em suas relagdes com o Legislativo (DIAS, 2000; AVRITZER;
NAVARRO, 2003; SOUZA, 2011; WAMPLER, 2005).

No entanto, uma leitura mais panorimica da literatura mais recente
demonstra que a maior ou menor capacidade explicativa desses fatores esta
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diretamente relacionada com o modelo — e seu respectivo contexto — de OP
sob investigacdo. A vontade politica ou a tradigao ou configuragio da socie-
dade civil, por exemplo, perdem forca explicativa em modelos capitaneados
por organismos internacionais ou por forgas politicas suprapartiddrias e de-
senhados para a participa¢io individual. Além de trazerem a tona outras di-
mensodes investigativas, esses estudos também contribuem para a revisao e a
“complexificagio” dessas varidveis, motivando a ampliacio e a interlocuc¢io
entre os referenciais tedricos que vém sendo mobilizados no campo da teoria
democrdtica. S20 essas revisoes que o presente trabalho pretende apresentar.
Na primeira parte, aborda as principais defini¢des de OP que sao utilizadas
na bibliografia, apontando, além de algumas disputas conceituais, para o pro-
cesso de esvaziamento da carga normativa do conceito original, em funcio
das caracteristicas dos processos de ampliacao e de diversificacao dos modelos
adotados no mundo. Na segunda parte, resgata e problematiza as principais
referéncias analiticas que tém sido utilizadas para a avalia¢io do surgimento,
da sustentacio e/ou do declinio das experiéncias, em didlogo com algumas
varidveis que tém sido mobilizadas pelos estudos, em especial no Brasil.

2 Definicoes e tipologias do Orcamento Participativo

O modelo original de Porto Alegre inspirou o desenvolvimento de um
conceito de OP que incorporou algumas das premissas centrais das teorias
participativas e deliberativas da democracia, na medida em que estabeleceu
novas relacoes entre a sociedade civil e o Estado, relagoes estas que foram es-
truturadas por um conjunto de regras e de procedimentos visando 4 inclusio
politica e 2 promogao da justica social. De acordo com “as regras do jogo” da
democracia brasileira, tradicionalmente o poder Executivo possui a prerroga-
tiva de iniciar e coordenar todo o processo de defini¢ao acerca dos tributos,
das finangas e do orcamento puiblico. O poder Legislativo apresenta, entre
outras atribuicdes, a prerrogativa de apreciar, apresentar emendas e aprovar a
peca orcamentdria do municipio, fiscalizando a sua execu¢ao pelo poder Exe-
cutivo. A participagao da populagio em todo esse processo limita-se, via de
regra, a escolha dos representantes dos poderes Executivo e Legislativo através
do sufrdgio universal.

O Orgamento Participativo apresenta-se, portanto, como alternativa
a essa dinimica de elaboragio do orcamento publico, na medida em que
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incorpora, por meio da criagio de mecanismos e de espagos de participagio
direta e representativa, um amplo contingente da populacio. Em Porto Ale-
gre, e experiéncia do OP teve inicio com a vitéria da frente popular’ nas elei-
¢oes municipais de 1988, e passou gradativamente a se constituir na politica
central da administragdo do municipio. Trata-se, certamente, de uma experi-
éncia que veio se alterando no tempo, ¢ apresentando diversos conflitos e con-
tradicoes. O modelo resultante desse processo articula diferentes espagos de
participacio e de representacio politica, configurando um complexo e amplo
desenho institucional voltado para a discussdo e a deliberacao politica acerca
dos destinos de parte dos recursos publicos municipais. De acordo com Fedo-
zzi (1996), o OP de Porto Alegre estd sustentado em dois principios bésicos,
quais sejam: regras universais de participagdo em instincias institucionais e
regulares de funcionamento; e um método objetivo de definigao dos recursos
para investimentos, que perfazem um ciclo anual de atividades ptblicas volta-
das para a confecgao do orcamento do municipio.

Trata-se de um programa de governo que operacionalizou um processo
misto, que combina participa¢ao direta nas assembleias regionais com repre-
sentagao dos delegados e conselheiros nos féruns e no Conselho do OP. Neste
sentido, embora incorpore uma dimensao participativa importante, o OP estd
diretamente relacionado com a dimensao da representagao politica, seja por
sua ancoragem em estruturas de representacio (os delegados e conselheiros),
aspecto geralmente negligenciado nas andlises, seja por sua subordinacio as
regras, instituicoes e atores do sistema democrdtico representativo. Neste sen-
tido, e seguindo a avaliagao de Fedozzi e Martins (2012), o uso de conceitos
como “democracia direta” ou “esfera ptiblica nao estatal”, entre outros, repre-
senta “uma versao ideolégica e/ou normativa da experiéncia real do OD, j4 que
supoe a auséncia (irreal) do Estado na operacionalizagio dessa configuragao
institucional, e superestima os componentes autbnomos da agio dos atores
da sociedade civil em relagio ao Estado”. Para os autores, o que caracteriza
o OP ¢ a cogestdo, na medida em que diz respeito a um “processo de constru-
¢do compartilhada das regras para a distribuicio dos recursos de investimentos e
das regras do prdprio sistema de participacido” (FEDOZZI; MARTINS, 2012,
p. 17, grifos dos autores).

7 Coligagdo composta pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e pelo ex-Partido Comunista Brasileiro (atual PPS).
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Um conjunto de elementos tem sido responsavel pela classificacio do
modelo do OP de Porto Alegre como uma inova¢io democritica: a inclusao
politica; a subversio do clientelismo e da corrupgio; a promogao de transpa-
réncia governamental; a redistribuicao dos recursos em prol dos setores mais
carentes da populagio, promovendo, portanto, justi¢a social; e o aprendiza-
do cidadao (BAIERLE, 1992; ABERS, 1998; SANTOS, 1998; AVRITZER,
2003; WAMPLER, 2000; FEDOZZI, 1997, 2009; BAIOCCHI, 2001;
CABANNES, 2004; AVRITZER, 2006; GOLDFRANK, 2006; SINTOMER;
HERZBERG; ROCKE, 2012; SINTOMER et al. 2010). Secondo e Lerner
(2011), por exemplo, destacam seis beneficios do OP: “It deepens democracy,
increases transparency, and promotes greater efliciency, increasing citizens’
trust in government. It educates people about democracy and spending, and
promotes social justice by leveling the playing field and directing resources to
communides in need. Lastly, it helps build community, bringing neighbors
together in pursuit of common goals”. Mediante essas caracteristicas, 0 mo-
delo de Porto Alegre vem mobilizando a constru¢io de um quadro conceitual
que encontra ressonincia nos arcabougos tedricos da democracia participativa
e da democracia deliberativa.

Um dos conceitos mobilizados pela literatura é o de Empowered Delibe-
rative Democracy (EDD) relativo as experiéncias que aspiram “to deepen the
ways in which ordinary people can effectively participate in and influence
policies that directly affect their lives [...] They have the potential to be radi-
cally democratic in their reliance on the participation and capacities of ordi-
nary people, deliberative because they institute reason-based decision making,
and empowered since they attempt to tie action to discussion” (FUNG;
WRIGHT, 2001, p. 7). Trata-se de um conceito que resgata pressupostos de-
liberativos ancorados na troca de argumentos, nas condi¢oes de igualdade e
de pluralidade participativa (BAIOCCHI, 2001; AVRITZER, 2006). No en-
tanto, alguns autores questionam a validade do referencial deliberativo para
avaliar processos como os OPs, uma vez que, de maneira geral, os estudos
deliberativos estao voltados para experimentos controlados como as “delibera-
tive polls” ou os “citizen juries” (“minipublicos”). Como apontado por Wam-
pler (2012, p. 11),“What makes PB programs different from a program like
Deliberative Polling is that it maintains people in their local contexts. It is
not an artificial environment, divorcing people from the local nexus of their
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authority. Rather, citizens work in the local context to grapple with tough
resource allocation decisions. They need to decide how to spend scarce public
resources. Representante da corrente da democracia participativa, Pateman
(2012) assinala que o OP, embora envolva deliberacio, é muito diferente dos
experimentos deliberativos controlados, na medida em que abre a oportu-
nidade para a participagio de todos os cidadaos da cidade. Neste sentido,
segundo a autora, “PB is not a specially commissioned event for which a few
citizens are chosen, but a regular part of a vital area of municipal government.
Nor is it a supplement to existing democratic institutions. PB changes and
democratizes the structure of one part of those institutions” (PATEMAN,
2012, p. 10).

Em que pese essas diferengas e disputas conceituais, o fato é que o mo-
delo de Porto Alegre se tornou uma referéncia central na formulagio de uma
perspectiva normativa de democracia ancorada nos pilares da inclusao politica
e da justica social. No entanto, essa perspectiva “forte” vem sendo crescente-
mente reformulada, ou suavizada, mediante um cendrio de multiplicagdo e de
pluralizacio de experiéncias de OP, nao apenas no Brasil, como no mundo.
Sdo muitas as variacdes, a depender do sistema politico, do montante de re-
cursos disponiveis, da cultura politica, dos formatos institucionais. Um estu-
do sobre os OPs na Alemanha (RUESCH; WAGNER, 2013), por exemplo,
aponta as especificidades do modelo predominantemente adotado naquele
pais: consultivo ¢ com o objetivo de modernizar os governos locais e torng-los
mais responsivos em um contexto de crise nas finan¢as municipais e de cresci-
mento da insatisfacao e da abstencao eleitoral. “It was explicitly not their aim
to introduce greater direct democracy. On the contrary, great importance was
attached to ensuring that this participatory instrument did not curtail repre-
sentative democracy in Germany, and that all decision-making competences
remained with the elected political representatives of the people” (RUESCH;
WAGNER, 2013, p. 37). Os casos de Portugal também apontam para algu-
mas dessas caracteristicas. Em geral, os OPs sdo consultivos, contam com uma
autonomia limitada da sociedade civil, com uma “qualidade da deliberacio
relativamente fraca e a falta de énfase sobre o tema da justica social” (DIAS;
ALLEGRETTT, 2009, p. 76). No contexto chileno, Montecinos (2011) tam-
bém adverte para a fragilidade dos OPs daquele pais. Em muitos casos depen-
dem fortemente da vontade politica dos prefeitos, apresentam baixo grau de
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descentralizagdo e de sustentagio na sociedade civil e nos partidos politicos.
Embora a Itdlia apresente casos mais préximos ao Brasil, estudo de Bassoli
(2012) sugere, em fung¢io do distanciamento com os requerimentos participa-
tivos e deliberativos, definir o OP como uma ferramenta administrativa e, por-
tanto, melhor abrigado pela ideia de “participatory governance arrangements’,
um subtipo de “Local Governance Arrangement”. Neste sentido, o OP seria
um, entre outros, instrumento de governanca local promovido pelas autorida-
des politicas, e que conta com a participagio de cidadios em um processo de
argumentacao e deliberagao. De acordo com o autor, “considering that PB has
been widely applied alongside other participatory instruments (so as to build
participatory governance systems), it is possible to understand it as part of a
wider phenomenon of civic empowerment” (BASSOLI, 2012, p. 1180).

Assim, a diversificagdo de casos amplia as dificuldades de enquadramen-
tos tedricos, estimula o desenvolvimento de esforcos na construcio de mo-
delos e/ou tipologias e traz rebatimentos conceituais. Os jd citados estudos
de Sintomer, Herzberg e Rocke (2008, 2012) sdo exemplares nesse sentido.
Tendo em vista operacionalizar um estudo comparativo em escala internacio-
nal, os autores definem basicamente o OP como “a participa¢io de cidadaos
nao eleitos na elaboragao e/ou alocagio das finangas piblicas” (SINTOMER;
HERZBERG; ROCKE, 2012, p. 75). No intuito de construir um padrio de
referéncia diante de um cendrio tao diversificado, os autores estabelecem uma
definigao metodolégica que inclui um conjunto minimo de critérios ou requi-
sitos necessarios para identificagdo de uma experiéncia como OP:

(1) a dimensao financeira e/ou orcamentaria deve ser discutida; o orcamento participativo
lida com recursos escassos;

(2) o nivel municipal deve estar envolvido ou, entdo, pelo menos, um distrito (descentra-
lizado) com orgao representativo eleito e algum poder na administracao ptblica (o ambito
de bairro ndo é suficiente);

(3) o processo deve ser recorrente (uma (nica reunido ou um referendo sobre questdes
financeiras ndo sao exemplos de orcamento participativo);

(4) o processo deve incluir alguma forma de deliberacao publica no ambito de encontros/
foruns especificos (a abertura de reunides administrativas ou instancias representativas
classicas para cidaddos “comuns” ndo é orcamento participativo);

(5) deve haver algum grau de prestacdo de contas com relacdo aos resultados (SINTOMER;
HERZBERG: ROCKE, 2012, p. 75).
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O mapa dos OPs confeccionado pelos autores (Figura 1 a seguir), aponta
para a existéncia de aproximadamente 1.000 experiéncias que atendem, de
forma muito variada, a esses requisitos. A identificacdo dos casos permitiu
a elaboracio de uma tipologia de OPs, segundo a sua origem, organizagio,
cardter da deliberagio (consultiva ou deciséria) e dimensdes da participagao
(individual ou coletiva). A classificacio estabeleceu seis tipos de OPs denomi-
nados de: democracia participativa; democracia de proximidade; moderniza-
¢ao participativa; participa¢do de multiplos atores; desenvolvimento comu-
nitdrio; neocorporativismo. Em que pese algumas aproximagoes e diferencas
entre os tipos identificados, e as dificuldades, em alguns casos, de estabelecer
limites mais claros entre eles, o que importa assinalar, aqui, é a referéncia ao
modelo original de Porto Alegre. Assim, em uma ponta, temos as experiéncias
que, seguindo este modelo original, atendem aos pressupostos da democracia
participativa, ou da EDD, a exemplo da ampla participagao dos cidadaos, do
poder (de fato) decisério, e da promogao da justica social: “The interaction
between a strong political will and bottom-up movements, a methodology
that really implies a power devolution to community organisations, the pos-
sibility of good deliberation through the building of participatory councils,
criteria of distributive justice and the mobilisation of the poor” (SINTOMER
et al., 2010, p. 31). Na outra ponta, temos as experiéncias top-down que sao
consultivas e carecem da atua¢io de uma sociedade civil ativa e autbnoma.
“They rely on methodologies that do not give any real decision-making power
or control to community organisations, which means they are highly unlikely
to achieve an empowerment of the poor” (SINTOMER et al., 2010, p. 31).
Entre essas duas pontas, vdrias experiéncias tém sido levadas a cabo, seja por
setores da esquerda ou “NGOs that really want to change the development
model, but lack the bottom-up mobilisation and a global political perspecti-
ve” (SINTOMER et al., 2010, p. 31).

Essa variagao também repercute nos modelos tedricos de avaliagao acerca
do sucesso ou fracasso dos OPs. Afinal, como reconhecem Sintomer, Herz-
berg e Rocke (2012, p. 102), uma democracia participativa requer “particular-
mente uma forte vontade politica e uma sociedade civil mobilizada e indepen-
dente, disposta a cooperar com governos locais”. De acordo com Goldfrank
(2006, p. 20), “la voluntad politica, la competencia del personal, los recursos
suficientes y un disefo informal, deliberativo y basado en reglas y necesidades,
son caracteristicas que parecen estar relacionadas com mayores probabilidades
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de PP exitoso. Ademds, las condiciones previas, los objetivos estratégicos y el
diseno institucional también parecen estar relacionados entre si”. Veremos, a
seguir, como a ampliacao dos estudos, tanto no Brasil como no mundo, in-
terpela essas varidveis, seja no sentido de que sua pertinéncia estd relacionada
com o modelo participativo em jogo, seja por adensarem complexidade ana-
litica ao reconhecer outros elementos e relagoes sociais e politicas envolvidas
em processos como os OPs.
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Figura 1 — Orcamento Participativo no mundo
Fonte: SINTOMER et al., 2012, p. 77.

3 As condicoes de surgimento, sustentacao e/ou declinio
das experiéncias de OPs

Como vimos, a proliferacio dos OPs tem intercedido nas bases analiticas
que vém sendo construidas tendo como referéncia o modelo de Porto Alegre
que se originou — ¢ se desenvolveu — a partir de uma combinag¢io entre um
projeto politico de esquerda e uma sociedade civil atuante na cidade. A varia-
¢ao de contextos e de modelos de OP aponta nao apenas para os limites expli-
cativos de varidveis como a vontade politica e a tradigdo associativa, como para
o proprio fato de que, como assinala Goldfrank (2006, p. 25), “ninguna de
las interpretaciones captura la amplia variedad de los disefios y los resultados”.
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De fato, estamos falando, agora, de muitos OPs. O quadro apresenta-
do pelos estudos comparativos assinala a extensdo e o distanciamento com
o modelo original, ao ponto de nos perguntarmos se, diante deste cendrio,
¢ util e desejdvel incluirmos programas tio diferentes em um mesmo con-
ceito, por mais maledvel que este possa ser. Os estudos assinalam que, se
num primeiro momento o OP surge como uma “ideia de esquerda”, sendo
resultado, portanto, de uma forte vontade politica motivada por um projeto
politico-partiddrio, os processos de expansio implicam em um afastamento
das bases originais, seja no que diz respeito as suas origens, aos formatos orga-
nizativos, objetivos e setores sociais envolvidos.

Alguns estudos (CABANNES, 2004; DIAS; ALLEGRETTI, 2009)
identificam as fases de expansio do OP como segue: a primeira (1989-1997)
é caracterizada pela implementacio do OP em um pequeno nimero de cida-
des, especialmente no Brasil; a segunda (1997-2000) é marcada pela expansao
no territério brasileiro, “em que mais de 130 cidades adoptaram o orgamento
participativo’; e a terceira (de 2.000 em diante) registra a expansao e a diversi-
ficagdo para fora do Brasil, por exemplo na Europa e em particular em muni-
cipios da Espanha, da Itdlia, da Alemanha, da Inglaterra e mais recentemente
de Portugal, da Polénia e da Suécia.

Ganuza ¢ Baiocchi (2012) identificam duas fases de expansao do OP (an-
tes e depois do final de 1990): a primeira fase é caracterizada pela implementa-
¢20 de um processo de reforma politico-administrativa da esquerda (no Brasil
e em alguns paises da América Latina) compativel com principios de justica
social e da boa governanga, constituindo uma estratégia politico-eleitoral que
inova a administragio e intercede nas préticas clientelistas locais. No final
dos anos de 1990, o OP entra em uma nova fase: “PB attracted international
attention, becoming a best practice that was taken up by a number of inter-
national networks. Now, it traveled as a politically neutral device, one that
could improve governance and generate trust in government” (GANUZA;

BAIOCCHI, 2012, p. 2).

De fato, os estudos indicam uma variagao nas bases (atores e instituicoes)
que promovem o OD, tanto no Brasil como no mundo. Por um lado, o OP
deixou de ser uma marca dos partidos de esquerda. No caso mais especifico
do Brasil, diversos partidos vém adotando programas denominados de orga-
mento participativo, como analisado por Wampler (2008) ao definir duas
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fases do OP no pais: a primeira fase (de 1989 a 1996), com o predominio
do PT sobre a implementa¢io dos OPs; e a segunda fase (de 1997 a 2004),
com a diminui¢io do peso do PT e o aumento progressivo de outros partidos
politicos a frente (em dois tergos) dos programas. Para além das fronteiras bra-
sileiras, além da pluralidade partiddria, testemunha-se também a entrada de
novos atores na adog¢ao de experiéncias de OPs. Para Sintomer et al. (2010),
se a primeira geragio, altamente politizada, estava voltada para a promogio de
importantes mudangas sociais, outros atores, em especial o Banco Mundial e
outras agéncias internacionais, passaram a implementar ¢/ou fomentar o OP
em diferentes partes do mundo, impulsionando uma tendéncia de neutra-
lizagao politica que desafia a construgio de andlises mais sélidas no tocante
aos impactos democriticos dessas praticas. Além disso, os estudos indicam a
implementagao de OPs por iniciativa de outros setores politicos e sociais, a
exemplo das experiéncias de Chicago e Nova York, originadas por vereadores
(SECONDO; LERNER, 2011); ou de Guelph, no Canadd, levada a cabo
por setores da sociedade civil local (PINNINGTON; LERNER; SCHUGU-
RENSKY, 2009).

Muito embora haja o reconhecimento comum de que cada experimento
descansa em determinada configuragio social e politica que imprime espe-
cificidades locais, alguns fatores tém sido considerados fundamentais para a
emissao de certificados democraticos as experiéncias. Allegretti e Herzberg
(2004), por exemplo, sintetizam esses elementos, quais sejam: “la voluntad
politica que apoya la via; la densidad asociativa y la capacidad autoorga-
nizativa de los tejidos sociales; la coherencia y el refinamiento de los ele-
mentos de ‘disefio’ organizativo del proceso; la capacidad administrativa y
financiera del ente que experimenta” (ALLEGRETTI; HERZBERG, 2004,
p. 17). Além disso, os autores assinalam para a importincia dos contextos
e das necessidades que mobilizam os experimentos. Se na América Latina
as necessidades sociais motivam a implementa¢ido de modalidades de OPs
voltadas para a redistribui¢ao dos recursos territoriais, na Europa, em varios
casos, as necessidades sao de natureza politica, orientadas para a moderniza-
¢do e a eficicia da administra¢io publica.

omo ja apontado anteriormente, a maior ou menor pertinéncia desses
C

fatores depende da origem, dos propésitos e do modelo organizacional sob
mira. De fato, OPs “fortes” (que promovem reformas politico-administrativas
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compartilhando o poder decisério tendo como norte a justica social, a inclu-
sa0 e o aprendizado politico) parecem depender mais diretamente de uma
vontade politica disposta a destinar recursos, tempo e energia ao processo,
bem como de uma sociedade civil organizada e atuante. O modelo de Porto
Alegre é apontado como resultante de uma combinagao desse tipo, na me-
dida em que foi capaz de construir um complexo mecanismo institucional
por meio de articulagoes entre liderancas do governo petista ¢ de setores da
sociedade civil local. No entanto, embora pertinentes, essas varidveis vém
sendo objeto de vdrias criticas e questionamentos, entre elas: a) um cardter
voluntarista e, em boa medida, desconectado do campo politico mais am-
plo e das relagoes de interesse e de poder que perpassam as institui¢oes e os
atores politicos e sociais (SOUZA, 2001; SOUZA, 2011; ROMAO, 2011;
WAMPLER, 2005; GOLDFRANK, 2006; ALLEGRETTI; HERZBERG,
2004); b) uma concepg¢io normativa de sociedade civil que obscurece as suas
diferencas e as relacdes que mantém com a sociedade politica, impedindo
uma visao relacional que reconheca e identifique os interesses e as estratégias
de poder politico que atravessam essas fronteiras (SILVA, 2006; DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006; ROMAOQ, 2011; SOUZA, 2011); e ¢) uma
énfase dada, no caso do desenho institucional, as regras de funcionamento das
institui¢oes participativas, desconsiderando, por um lado, o desenho dos cam-
pos do Executivo, do Legislativo e da configuragio dos partidos politicos que
conformam a moldura mais ampla da arena dos conflitos que recobre esses
€spagos; €, por outro, 0s €spagos, contatos, acordos e articulag()es informais,
e que ocorrem por fora das estruturas formais de institui¢des participativas

(WAMPLER, 2011; SOUZA, 2011).

E certo que a implementagio de experiéncias ou programas governamen-
tais, como sao os casos de muitos OPs, depende, para ser bem sucedida, da
vontade e do comprometimento dos respectivos governos®. Nio ¢é a toa que

8 O comprometimento dos executivos na implanta¢do e na sustentagdo da participacdo estd relacionado
ndo apenas com a sua centralidade no conjunto das agdes governamentais, como também ao montante
de recursos — humanos e materiais — que sdo destinados ao processo. Assim, o lugar que as instituicGes
participativas ocupam na estrutura administrativa, o montante de recursos destinados a viabilidade de
processos participativos, 0 compromisso e o respeito com as deliberacées participativas. o envolvimento de
representantes chaves da administracdo, a promogdo de medidas de capacitag@o de participantes, a garantia
de infraestrutura institucional sdo alguns dos indicadores dessa varidvel (LUCHMANN, 2002; BORBA:;
LUCHMANN, 2007).
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a grande maioria dos casos de criagao e de extingdo segue o tempo de perma-
néncia no poder do grupo politico que os sustentou. Assim, hd varios estudos
que mostram uma relagao positiva entre a derrota eleitoral e a extingao do OP.
No entanto, estudos que avaliam a permanéncia no tempo (em gestoes con-
secutivas), apontam para a necessidade de complexificacio dessa varidvel. O
estudo de Borba e Liichmann (2007), por exemplo, ao constatar alguns dados
de permanéncia e de extingao de OPs em municipios catarinenses, detectou a
ocorréncia de tensoes entre a vontade e 0 compromisso politico; o efetivo con-
trole governamental; e as dimensoes eleitorais. Percebendo um esvaziamento
do OP ao longo do segundo e terceiro mandatos do governo, os autores su-
gerem que a extingdo do OP ocorre nao apenas pela mudanca do chefe do
executivo municipal, mas também em fungio de alteracoes nas coligacoes par-
tiddrias e/ou na base de apoio governamental, em boa medida estendida para
diferentes partidos em nome da “governabilidade”. Por esta via, se as prdticas
de coalizdo facilitam a negociagio e aprovacio de projetos no Legislativo, tam-
bém sao responsaveis por descaracterizar e desqualificar a implementacgao de
inovagoes participativas, ao trazerem para as equipes de governo atores politi-
cos avessos a essas inovagdes. Neste sentido, em nome da “governabilidade”,
muitas vezes sacrifica-se a possibilidade de minima concretizagao de projetos

“democritico-participativos” (BORBA; LUCHMANN, 2007).

Em anilise acerca da experiéncia de OP no governo de Marta Suplicy em
Sdo Paulo, Tatagiba e Teixeira (2006) ressaltam o sentimento de frustragao
dos participantes, seja pelo fato de as decisoes se concentrarem no gabinete da
Prefeita, pelas criticas a fragilidade da representagio popular (“sao sempre as
mesmas pessoas que participam”) e pelo uso politico partiddrio deste espago
participativo, apontando para as tensoes e debilidades das relacoes entre ins-
tituicoes participativas e representativas, ¢ alertando para uma combinagao
“cuja dire¢do e sentido estao predominantemente orientados pelas exigéncias
e desafios préprios a competicio eleitoral. Trata-se [...] nio de uma situagao
de complementaridade, mas de uma combinagio entre participagao e repre-
sentacao, sob a direcao hegeménica dessa ultima” (TATAGIBA; TEIXEIRA,
20006, p. 234). O OP estd inscrito nessa légica, e sofre todas as consequéncias
de uma institucionalidade ditada pela competicio eleitoral.

Celina Souza (2001) também aponta importantes questionamentos sobre
a tese da vontade politica, em boa dose, vinculada a partidos de esquerda. De
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acordo com a autora, explicagdes de base voluntarista tendem a pressupor
“que ¢ possivel mudar a realidade pela agio de poucos grupos, em especial
grupos nao hegemdnicos no cendrio decisério local ou nacional” (SOUZA,
2001, p. 95), desconsiderando, entre outros, as redes — de circunstincias e de
tradigdes — que sustentam qualquer tipo de agao politica.

Seguindo este foco analitico, e direcionando a atengio para as lacunas nos
estudos sobre 0 OP, Luciana Souza (2011) analisa, a partir de pesquisa empi-
rica comparando trés experiéncias de OP desenvolvidas no interior do estado
de Sao Paulo - Matao, Rio Claro e Sao Carlos -, a importancia e os desdobra-
mentos dos padrdes de relacoes com os poderes Executivo e Legislativo, além
dos partidos que compdem o governo, nas rupturas e permanéncias, ou nas
diferentes trajetdrias de programas de OPs. De acordo com a autora, “quando
os desdobramentos dos padrées de conflito examinados nas trajetérias estu-

dadas levam a situacoes de cooperagao entre os atores, como no caso de Sao
Carlos, a experiéncia do OP tem alcances maiores” (SOUZA, 2011, p. 282).

Ao avaliar os casos de Porto Alegre, Montevidéu e Caracas, Goldfrank
(20006) ressalta a importincia de fatores como, além do grau de descentra-
lizagio da autoridade e a quantidade de recursos disponiveis, o quadro de
organizacio e de institucionalizagio dos partidos de oposi¢ao. Assim, se
em Montevidéu e Caracas a forte oposi¢io impeliu a ado¢io de mecanis-
mos mais restritivos e subordinados as estruturas dos partidos dominantes
locais, em Porto Alegre os partidos de oposi¢ao nio lograram éxito, devido
a baixa institucionalizagao partiddria em articular uma reacdo que ameagas-
se a implementa¢io do OP da forma como foi desenhado no decorrer do
tempo. Essa relacao com os partidos de oposicio também foi identificada no
estudo de Wampler (2008) sobre as experiéncias brasileiras. Buscando ava-
liar a difusio do OP por outras siglas partiddrias, o autor identificou que
“os prefeitos parecem mais predispostos a adotar o0 OP em suas comunidades
quando a esquerda ali é mais fraca [...] Uma redu¢ao no nimero de vereado-
res de esquerda leva a um aumento na probabilidade de que uma prefeitura
adote o OP” (WAMPLER, 2008, p. 83). Neste sentido, o autor sugere que
a adogdo do OP por outros partidos nao alinhados a esquerda esta relacio-
nada com a avaliagio politico-eleitoral do empreendimento. Desvincular o
OP do PT e consolidar uma “reputagao de reformistas orientados pela ‘boa
governanga (WAMPLER, 2008, p. 84) pode ser uma estratégia politica
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eficiente “onde a concorréncia representada pelas forcas de esquerda é mais

débil” (WAMPLER, 2008, p. 84).

Assim, programas como o OP estdo subordinados nio apenas as vontades
e humores de governos eleitos, como também estao sujeitos a logica do siste-
ma poh’tico e, por conseguinte, aos interesses e estratégias de outros setores e
liderangas partiddrias e do Legislativo. Como ressaltado por Goldfrank (2006,
p. 18), além de atenderem a diferentes interesses politicos — em especial ganhar
eleicoes —, os resultados de inovacoes como os OPs “no son necesariamente
los que originalmente se esperan. Las consecuencias dependen no sélo de la
intencién de los disefadores y de los contextos locales, sino de las intenciones
y estratégias de otros actores, incluidos los oponentes politicos”.

Além dessa dimensiao do campo politico, os estudos também destacam
a importincia da dimensio social, em especial, a configuragio das prdticas
associativas e seu papel e atuagio nas dinimicas participativas. De maneira
geral, a incorporagao dessa varidvel estd ancorada na premissa de que o de-
senvolvimento e o acimulo de relagdes sociais horizontalizadas que estao na
base do associativismo sdo elementos centrais de ruptura com o clientelismo
e o autoritarismo, na medida em que sem uma tradigdo associativa, ou “sem
o capital social, tenderiam a vigorar relagoes clientelistas fundadas em rela-
¢oes assimétricas, hierérquicas e verticais, com a consequente utilizagéo de
bens publicos como moeda de troca para se auferirem beneficios privados”
(BOSCHLI, 1999, p. 2). Seguindo essa mesma linha de raciocinio, Avritzer
(2002), em anilise das experiéncias de OP de Porto Alegre e de Belo Hori-
zonte, afirma a importincia da tradi¢do associativa para a implementagio de
experiéncias bem-sucedidas de democracia participativa. De acordo com o
autor, “Porto Alegre tem uma formagao histdrica mais ativa, com mais par-
ticipagdo, menos relagio com mediadores politicos e maior mobiliza¢io dos
préprios atores comunitdrios™®. O cardter associativo, reflexivo e autbnomo
da sociedade civil fundamenta a tese de que, quanto mais rica a vida asso-
ciativa, maiores sao as chances de implementagao de uma institucionalidade
democridtica direcionada para a mudanga social e a generalizagao da cidadania.

9 Aandlise estd ancorada em pesquisa realizada pelo autor que apresenta um conjunto de dados sobre prdticas
associativas no municipio. Confrontados com os dados de Belo Horizonte, o autor conclui que esta cidade, se
comparada a Porto Alegre, “tem uma formacao histérica mais conservadora, com menos mobilizagdo e com
maior preservacdo de mediadores politicos” (AVRITZER, 2002, p. 21).
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Neste processo de reconhecimento da importincia da sociedade civil para a
implementagio bem-sucedida de experiéncias e/ou instituicdes participati-
vas, ganha destaque a concepg¢ao habermasiana de sociedade civil (COHEN;
ARATO, 1992; HABERMAS, 1997) caracterizada por um conjunto de sujei-
tos coletivos que tematizam novas questoes e problemas, que clamam por jus-
tica social e que organizam e representam os interesses dos que sao excluidos
dos debates e deliberagoes politicas. Aqui, a relacio intrinseca entre sociedade
civil e democracia estd ancorada na tese de que as associagoes civis sao as insti-
tuicoes responsaveis e especializadas na reproducao das culturas, das tradicoes,
na formagao de identidades coletivas e de praticas ancoradas nos principios
da solidariedade e da justica social. Em se tratando de espagos participativos,
como os OPs, a existéncia de uma sociedade civil critica e autbnoma ¢ consi-
derada central para a efetivacao de uma democracia efetivamente deliberativa
e, portanto, ancorada em processos democraticos de expressao e formagio da
opinido sobre as necessidades e os destinos dos recursos orcamentais.

A adogio dessa perspectiva tedrica, que relaciona de forma intrinseca os
termos democracia, participacao e sociedade civil, estd intimamente relacio-
nada, no Brasil, ao fato de que foram (fundamentalmente, mas nio exclusi-
vamente) as organizagdes desse campo as que lutaram pela implementagao e
institucionalizacdo de espagos participativos de gestao de politicas puablicas
no pais. O caso de Porto Alegre segue como referéncia central (AVRITZER,
2002, 2006), embora esteja muito longe de ser considerado um modelo “bot-
tom-up”. Como ressaltado por Fedozzi e Martins (2012, p. 17), “Se, por um
lado, o governo nao impés sua visio unilateral ou simplesmente consultou a
populagio, algo comum as prdticas de participagio tutelada pelo Estado, por
outro lado, nio delegou o poder instituinte das regras aos participantes, como
supdem interpretacoes mitificadoras do OP”.

Diversos trabalhos também apontam para os riscos e limites de concep-
¢oes mitificadoras da sociedade civil que superestimam as qualidades demo-
criticas de associagoes, ONGs e grupos sociais (GURZA LAVALLE, 1999,
2003; DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006). Além da invisibiliza-
¢ao da heterogeneidade, ou das diferencas e desigualdades no interior des-
se amplo e complexo campo de agdo social, tais criticas também ressaltam
o obscurecimento das relagoes entre a sociedade civil e a sociedade politica

(ROMAOQ, 2011; FEDOZZI, 2009, 2013). Afinal, as evidéncias empiricas vém
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mostrando, entre outros, a heterogeneidade de objetivos, interesses e formas
de organizacio; os vinculos, interesses e as estratégias com os setores politicos;
e as influéncias do contexto na atuagio e formulagao politica destes sujeitos
coletivos, desautorizando uma leitura que imprime uma natureza necessaria-
mente democrdtica desse campo.

No mapeamento dos estudos sobre os OPs podemos identificar, além da
posi¢ao analitica que aponta impactos positivos da sociedade civil sobre os
OPs, posi¢oes que, de formas variadas, apontam fragilidades na representagao
politica da sociedade civil, seja por identificar relagoes clientelistas e de depen-
déncia para com o sistema politico, seja por sua rea¢io as ameacas de perda
de um certo monopdlio da representacao da populagio com a introducao do
OP", ou ainda, pela elitizagao através do predominio, ou controle, por par-
te de determinadas organizacoes sociais (BAIERLE, 2005; SILVA; BORBA;
LUCHMANN, 2007; McNULTY, 2012). Montecinos (2011) destaca, entre
outros fatores, o escasso protagonismo da sociedade civil chilena nos proces-
sos de OP daquele pais, bem como as relagoes clientelistas entre associagdes
e os atores politicos municipais. No estudo sobre os OPs em Portugal, Dias
e Allegretti (2009) ressaltam a forte dependéncia das varidveis estruturais re-
lacionadas com o legado institucional (em especial, a tradigdo centralizadora
do poder politico) e sociopolitico, caracterizado por baixa participagao social.
De acordo com os autores, “os movimentos associativos encontram-se muito
sectorializados e pouco ou nada organizados, dificultando actuagbes pré-acti-
vas em defesa de interesses globais. Nao raras vezes, estes movimentos vivem
acoplados a dindmicas partiddrias que lhes retiram capacidade interventiva,

credibilidade e abrangéncia na ac¢iao” (DIAS; ALLEGRETTI, 2009, p. 69).

O estudo de Baiocchi, Heller e Silva (2008), ao comparar municipios
brasileiros (pares que adotam e nao adotam o OP) aponta para a existéncia
de diferentes configuragées da sociedade civil nos diferentes municipios - em
alguns casos formada por associagdes clientelistas e/ou tuteladas e em outros
casos mais engajadas e/ou autdbnomas. De maneira geral, o estudo apontou

. A . . , . o .
que a existéncia do OP produz impactos, porém limitados, nas respectivas
sociedades civis locais: “It moves civil society from clientelist to associational

10 Vadrios estudos nao fazem referéncia a sociedade civil em funcdo dos contextos e dos modelos de OPs. Ver, por
exemplo, os casos da Alemanha (RUESCH; WAGNIER, 2013) e da China (HE, 201 1; YAN; WANG, 2011).
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modes of demand-making, but does not contribute to the capacity of civil
society to self-organize, at least in the short time period considered. Further-
more, the impact of PB is contingent on pre-existing configurations of civil

society” (BAIOCCHI; HELLER; SILVA, 2008, p. 913).

De outra forma, o estudo de Ganuza, Nez e Morales (2013) comparando
trés casos de OPs em paises diferentes (Porto Alegre, Cérdoba e Paris), ao
analisar os conflitos entre as autoridades publicas e a sociedade civil, mostra
como a introdu¢ao do OP provoca reagdes, em especial das associacoes de
moradores, na medida em que enfraquece o seu papel de mediacio politi-
ca entre a populagio e as autoridades politicas, deslocando o poder politico
para os espagos publicos de participagao direta dos cidadaos. Diferentemente
de outros formatos participativos que privilegiam a representagao das asso-
ciagoes'', o OP abre a possibilidade da participagao aos cidadaos nao orga-
nizados. De acordo com os autores (GANUZA; NEZ; MORALES, 2013,
p- 8), “This democratization also sketches out a different civil society, which
neither rejects the role of secondary associations in the towns and cities, nor
gives them special status as interlocutors”. Em didlogo com postuladores da
democracia associativa'?, o estudo mostra que a alegada representatividade
do associativismo nido ¢ um fato dado. Ao contrdrio, é contestada por setores
politicos e por cidadios nio organizados. Neste sentido, “The problem for the
associations is that the new model of participation takes them onto a plane of
accountability, that is, they have to show they provide an effective voice for
citizens as well as ideas and abilities that help to clarify debates” (GANUZA;
NEZ; MORALES, 2013, p. 16).

Se esses estudos apontam as fragilidades e a diversidade da sociedade ci-
vil, além de desnudarem vinculos estreitos com a sociedade politica, também
apontam para as possibilidades de mudancas advindas da implementacao de
espagos participativos. Em boa medida, essas mudancas sao decorrentes do
formato ou do desenho institucional. No caso dos OPs, faz diferenca: se sio
consultivos ou decisérios; se incorporam os cidadaos ou as associagoes; se ins-
tituem assembleias e encontros nos diferentes espacos territoriais ou se centra-
lizam o espago deliberativo; se sao legais ou informais.

Il Aexemplo dos Conselhos Gestores no Brasil, além de alguns OPs.
12 Representada por autores como Hirst (1994, 2001) e Cohen e Rogers (1995), como veremos adiante.
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De maneira geral, o desenho institucional configura-se como o conjunto
de regras, critérios, espacos, normas, leis, que operacionalizam a participagao
e respondem, em boa medida, pela sua maior ou menor capacidade inclusiva
e deliberativa. Como sabemos, os desenhos institucionais sio resultantes de
diversos fatores, variando de acordo com os objetivos, a composi¢io dos atores
sociais e governamentais, as correlagoes de forcas e de interesses, o setor da po-
litica participativa, e a sua inser¢ao no campo de poder politico institucional.

Diversos estudos ressaltam algumas caracteristicas institucionais do OP:
tratam de necessidades mais imediatas da populagao; sdo autorregulados; ins-
tituem padroes redistributivos de recursos, estimulam a participagao indivi-
dual; sao consultivos e deliberativos; contam com assembleias territoriais e
temdticas; promovem medidas de inclusao de setores sociais mais excluidos;
adotam regras de representagio de delegados e conselheiros; e dispdem ao
publico maior acesso as regras e informagoes (AVRITZER, 2003; BORBA;
LUCHMANN, 2007; FEDOZZI, 1996; GOLDFRANK, 2006). Uma das
resultantes é o aumento da participagao de pessoas de baixa renda e escolari-
dade e de mulheres (BAIERLE, 2005; FEDOZZI, 2007; FEDOZZI et al.,
2013; LUCHMANN; BORBA, 2008), embora permanecam as dificuldades
e os desafios em incluir os setores mais jovens e que se situam na condigio
de extrema pobreza (FEDOZZI et al., 2013; SILVA; FEDOZZI, 2013). As-
sim, em que pese o fato de que “nao se alteram relagoes seculares pela sim-
ples migica de um novo desenho institucional” (BAIERLE, 2005, p. 22), os
esforgos politico-sociais e as regras que conformam o desenho institucional
sa0 importantes elementos para entendermos a maior ou menor capacidade
participativa e deliberativa de institui¢oes participativas, seja pelos critérios e
mecanismos de mobiliza¢io e de composi¢ao, constrangendo alguns setores
e estimulando outros; seja pelas regras de distribui¢ao dos recursos; de for-
magcio das agendas; dos processos de escolha de representantes; dos espagos
de participagio, entre vérios outros indicadores. O perfil dos participantes é,
em boa dose, definido pelos seus respectivos desenhos institucionais, respon-
sdveis, portanto, pela maior ou menor inclusao e pluralizagio da participagao
e da representacio ali exercida'®. Regras relativas & composi¢io dos conselhos

I3 Nao € a toa que algumas experiéncias de OP tém apresentado maior capacidade de mobilizacdo e de
ampliacdo da participacao, especialmente dos setores mais populares. Nao apenas por vincular, de forma
direta, a participagdo com a obten¢do de beneficios, como também em fungdo de seu desenho institucional
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do OP também sao importantes na avaliagdo da maior ou menor capacidade
de influéncia e de vocalizagio dos diferentes atores participativos. No caso do
Peru, por exemplo, onde os OPs sao voltados para a participagao das organiza-
¢oes da sociedade civil, ocorre um processo de elitizagao da participagio com a

consequente dificuldade de inclusio de organizagoes e setores mais informais
(McNULTY, 2012).

A implementa¢ao do OP digital tem se constituido como mais um me-
canismo de inclusao, e que complexifica os estudos sobre o desenho institu-
cional™. O trabalho de Sampaio, Maia e Marques (2010) é um exemplo dos
esfor¢cos em avaliar as possibilidades analiticas dos desenhos dos OPs digitais
como ferramentas capazes de “valorizar mais ou menos a participagao popu-
lar, a conversagao civica ou a promogio de informagio no ambiente digital,
refletindo, por sua vez, o comportamento do agente politico responsdvel pela

criagao do espago” (SAMPAIO; MAIA; MARQUES, 2010, p. 451).

Lopes e Allegretti (2012), ao apresentarem o panorama dos casos de OP
em Portugal, procuram avaliar os elementos responsdveis pela instabilidade,
ou fragilidade' dos programas, especialmente em sua capacidade de se mante-
rem ao longo do tempo. De acordo com os autores, a extin¢ao dos programas
de OP pode ser explicada por alguns fatores, como problemas econémicos que
afetam a disponibilidade de recursos para a realiza¢io de obras; mudancas na
agenda politica; e alteracao de partidos no governo via processos eleitorais. No
entanto, as variacoes nas diferentes experiéncias apontam para a importincia
de um outro fator — mais interno — e que diz respeito a0 modelo adotado, se
mais consultivo “where people were invited to discuss problems and propo-
sals, but the mechanisms of decision-making on investments were left to the
sole responsibility of local governments”; ou codecisério, “where (by many

— que oportuniza a participacdo de individuos e associagdes nos bairros e regides - diminuindo os custos de
participacdo (LUCHMANN;: BORBA, 2008). Além disso, “various cities are taking affirmative action to foster
the participation of women and other excluded groups” (CABANNES, 2004, p. 38).

14 Vadrios estudos sobre o OP digital podem ser encontrados na biblioteca virtual sobre o OP: <http://
brazilianparticipatorybudgeting.wordpress.com/category/1-biblioteca-virtual-sobre-op-bvop/>.

15 "By fragility we refer mainly to permanent interruptions in the experiments causing different phenomena of
brittle fracture, that is, cases were PB experiences are abandoned or discontinued. However PBs do not always
disappear suddenly; sometimes they suffer a drastic change in their impacts/coverage in a short time. When
those transformations are in the direction of diminishing a PB incidence, than we can consider that there is
Volatility” (LOPES; ALLEGRETTI, 2012, p. 2).
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different methodologies) citizens can give a say on the final budget design
(regardingthe percentage/amountdesignated toPB)” (LOPES; ALLEGRETTT,
2012, p. 10). Assim, o modelo adotado é um fator importante para avaliar o
sucesso ou fracasso na capacidade de manutencio de experiéncias participati-
vas a0 longo do tempo, em especial a sua “solidez” em termos democraticos,
ou o seu papel e seu escopo - se efetivamente participativo — nos processos
decisérios. Faz diferenca, portanto, a estrutura ¢ o grau de alcance nio apenas
das decisoes, como da populagio envolvida em processos participativos.

4 Consideracoes finais

Transcorridos 25 anos desde a sua fundagao, o OP de Porto Alegre segue
sendo reverenciado como modelo exemplar de inovacido democrética. Mais ou
menos inspirados no modelo de Porto Alegre, centenas de municipios no pais
e no exterior tém adotado o OP, 0 que tem motivado o aumento dos estudos
sobre esta temdtica em diferentes partes do mundo. Um dos impactos desse
cendrio de propagacido dos OPs diz respeito a sua prépria defini¢do. Afinal,
como agrupar experiéncias tao diferentes em uma defini¢ao dnica? As respos-
tas identificadas na literatura apontam pelo menos dois desdobramentos. Por
um lado, a suaviza¢do do peso normativo de conceitos ancorados no modelo
de Porto Alegre e a construgao de tipologias que procuram agrupar e caracteri-
zar os diferentes modelos em implementacio. Por outro lado, a necessidade de
revisio e complexificagio das leituras ancoradas em modelos que enquadram,
ou congelam, determinados atributos ou dimensées, invisibilizando dinimi-
cas e elementos que extrapolam as fronteiras de suas definicoes. Modelos como
os de democracia direta, democracia participativa, democracia deliberativa,
democracia associativa ou democracia representativa comparecem no centro
dessas tensdes, embora se vislumbre algumas propostas de aproximagdes.

Tendo em conta esse debate, o artigo sugere que, por combinarem: par-
ticipagdo e representagdo; participagao individual e coletiva; consulta e de-
liberagao, modelos como o OP de Porto Alegre desafiam maior didlogo e
interlocugao, especialmente entre os referenciais ancorados na participagao,
deliberagao e representacio, seguindo uma orienta¢io da literatura mais re-
cente que vem buscando superar visdes dualistas que posicionam esses dife-
rentes instrumentos de ago politica, em especial participagio e representagio,
em lados opostos.
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Trazer as especificidades da representagio em institui¢oes participativas
contribui para revelar em que medida essas préticas estdao cumprindo o ideal de-
mocrdtico de amplia¢io de canais de acesso politico, ou se, ao contririo, acabam
exacerbando déficits de representagao por meio de processos que privilegiam
determinados grupos ou setores sociais. De outra forma também contribui para
avaliar a legitimidade dos seus representantes delegados e conselheiros.

Embora as diferentes frentes conceituais e de investigagao, e em que pese
a diversidade dos modelos de OP sob mira, a preocupagao com a avaliacio so-
bre o seu potencial de promover inovac¢io democrdtica segue como referéncia
analitica central, e vem se desenvolvendo no sentido de se identificar varidveis
ou condicoes de viabilidade e sustentacao, como a dimensao do associativis-
mo, ou da sociedade civil; a vontade e/ou comprometimento politico dos
respectivos governantes; e o desenho institucional, além de questoes referentes
ao grau de descentralizagao politico-administrativa e da capacidade financeira
dos municipios. No entanto, a literatura mais recente traz a tona outras di-
mensdes investigativas, contribuindo para a revisdo e a complexificagio dessas
varidveis e motivando a ampliacdo e a interlocugio entre os referenciais tedri-
cos que vém sendo mobilizados no campo da teoria democrdtica.

No caso das relacoes com o sistema politico mais amplo, os estudos apon-
tam para a importincia de se avaliar as influéncias do jogo politico sobre a
dindmica dos OPs, o espago que estes ocupam e os impactos que provocam
na estrutura politico-administrativa, além de considerar a sua relagao com
outros canais de participacio geralmente existentes nas cidades. Assim, os OPs
estdo inseridos no sistema politico, e estao subordinados nao apenas as von-
tades e humores de governos eleitos, como também as estruturas e estratégias
do campo politico institucional, traduzidas por diferentes dimensoes como a
distribui¢ao da autoridade nos niveis federativos, a 1égica de coalizoes e dos
interesses eleitorais, a conformagio — e o grau de complexidade e de abrangén-
cia — do campo das politicas ptblicas e dos setores da burocracia estatal. Além
disso, sua for¢a depende dos respectivos desenhos institucionais e da trajetéria
e configura¢io do campo dos atores sociais.
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25 Years of Participatory Budgeting: Some Analytical Considerations

Abstract

Having originated in Brazil, Participatory Budgeting (PB), notably the model created in Porto
Alegre in 1989, has served as a reference for democratic innovation in Brazil and abroad,
instigating different evaluations of its potential and limitations for promoting social, cultural and
political-institutional changes. Based on a set of studies about PB, this paper maps the debates
about the theme to identify: a) the definitions of PB that are used in the bibliography; and b)
the analytical references that have been used for the evaluation of the rise, maintenance and or
decline of the experiences, in dialog with the main variables that have been identified by the
studies, in particular in Brazil.
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