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Resumo: O presente trabalho trata da experiéncia do Or¢amento Participativo de Porto Alegre
(RS), sua permanéncia e suas transformagOes, buscando compreender sua relagdo com as
mudancas de gestdo ocorridas no municipio. Para tanto, realizou-se uma pesquisa qualitativa de
carater exploratorio, a partir de pesquisas na base de dados SciELO e no portal de buscas Google
Académico. Das 1041 publicac6es disponibilizadas por essas fontes, foram selecionadas 14 para
analise. Os resultados permitiram apreender repercussGes na literatura relativas aos fatores
relativos as mudancas e continuidades do Orcamento Participativo de Porto Alegre em relagdo a
sua baixa institucionalizacdo. Concluiu-se que a politica analisada possui forte resiliéncia
decorrente de sua legitimidade popular, mas é, ao mesmo tempo, vulneravel as mudancas de
conjuntura politica e na atitude da gestdo municipal.

Palavras-chave: Orcamento Participativo; Institui¢fes Participativas; Porto Alegre.

Abstract: The present work deals with Porto Alegre's (RS) Participatory Budget experience, its
permanence and its transformations, seeking to understand its relationship with the management
changes that occurred in the municipality. To this end, a qualitative research of an exploratory
nature was carried out, based on searches in the SciELO database and in the Google Academic
search portal. Of the 1041 publications made available by these sources, 14 were selected for
analysis. The results allowed to apprehend repercussions in the literature regarding the factors
related to the changes and continuities of the Participatory Budget of Porto Alegre in relation to
its low institutionalization. It was concluded that the analyzed policy has strong resilience due to
its popular legitimacy, but is, at the same time, vulnerable to changes in the political context and
in the attitude of the municipal management.

Keywords: Participatory Budget; Participatory Institutions; Porto Alegre.
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Resumen: El presente trabajo aborda la experiencia del Presupuesto Participativo de Porto
Alegre (RS), su permanencia y sus transformaciones, buscando comprender su relacion con los
cambios de gestion que ocurrieron en el municipio. Con este fin, se realizé una investigacion
cualitativa de caracter exploratorio, basada en busquedas en la base de datos SCiELO y en el
portal de busqueda Académico de Google. De las 1041 publicaciones disponibles por estas
fuentes, 14 fueron seleccionadas para su analisis. Los resultados permitieron aprehender las
repercusiones en la literatura sobre los factores relacionados con los cambios y las continuidades
del Presupuesto Participativo de Porto Alegre en relacion con su baja institucionalizacion. Se
concluyo que la politica analizada tiene una gran resiliencia debido a su legitimidad popular, pero
es, al mismo tiempo, vulnerable a los cambios en el contexto politico y en la actitud de la
administracion municipal.

Palabras Clave: Presupuesto Participativo; Instituciones Participativas; Porto Alegre.

INTRODUCAO

O periodo de redemocratizacao brasileiro (que se iniciou em 1985) foi um momento fértil
para a implementacdo e criacdo de praticas de gestdo descentralizadoras e participativas,
principalmente nas esferas municipais de governo. Esses diversos mecanismos de gestdo
participativa sdo um marco significativo na busca pelo aprofundamento da democracia na histéria
contemporanea, sendo importantes para a defesa do espirito republicano, da busca por equidade e
do carater democratico das politicas publicas.

A implementacdo ainda insuficiente desses mecanismos na gestdo publica dos mais
variados paises € um dos fatores envolvidos na recessdo democratica e na crise de
representatividade que atinge um numero consideravel de democracias ao redor do mundo
(HOFFMANN, 2017; CORTE & CORTE, 2018). Resgatar o potencial do uso desses
mecanismos para dar materialidade as democracias contemporaneas é de suma importancia. Um
dos mecanismos de maior potencial para tanto € o uso do Orgamento Participativo - instrumento
de gestdo que permite o compartilhamento de poder com os cidadaos, incluindo a sociedade civil
num processo deliberativo de priorizacdo dos recursos orcamentarios municipais. Esse
mecanismo possui importancia singular dentre as praticas de gestdo participativa por possibilitar
uma participacdo popular continua e envolver compartilhamento de poder em um dos aspectos
mais decisivos e importantes da gestdo publica, a elaboracdo das leis orcamentéarias, que lidam

com recursos limitados e assim expressam as prioridades reais do governo.
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Nesse sentido, o objetivo deste trabalho é compreender os fatores envolvidos na
permanéncia e nas transformacdes ocorridas no Orgamento Participativo na cidade de Porto
Alegre (RS). Ressalta-se que dentre as experiéncias pioneiras desse mecanismo, esta € a que teve
maior duracdo e projecdo nacional e internacional, tendo se tornado modelo para diversas
tentativas de implementacdo em outros locais. Nesse cendrio, as perguntas de pesquisa que se
busca responder s&o: como o fato da pratica relacionada ao Or¢amento Participativo, por ser uma
politica de governo e ndo de Estado, é discutida na literatura? Como as transformacdes nessa
politica ocorridas apds a troca de gestdo municipal se relacionam com isso e como sao
compreendidas pelos diferentes autores?

Tendo em vista a importancia desse tema, buscou-se realizar nesse artigo uma pesquisa de
abordagem qualitativa e de carater exploratério, acerca da implementacdo publica e da literatura
cientifica existente sobre esse mecanismo. Utilizou-se como método de investigacdo a pesquisa
de producdes bibliograficas sobre o tema nas bases de dado SciELO e na plataforma de busca
Google Académico. Para tanto, foi analisado o desenvolvimento dessa pratica ao longo das
diferentes gestdes municipais de Porto Alegre, desde 0 ano de mudanca na gestdo do municipio
(2005) até o ano atual.

REFERENCIAL TEORICO

O Orcamento Participativo (OP) se insere num contexto mais amplo da redemocratizacédo
brasileira e das discussdes acerca dos limites da democracia representativa. Segundo Fedozzi &
Martins (2015):

“Nas ultimas duas décadas, o debate sobre a expansdo e a consolidagao da
democracia como regime politico mais factivel e normativamente
justificavel tem sido acompanhado, paradoxalmente, pela acentuada
critica aos limites da representacdo eleitoral nos moldes das teorias
democraticas hegemonicas desde o século passado, as teorias realistas,
elitistas e pluralistas, cujos nomes de Weber, Schumpeter e Dahl sdo os

mais destacados.”
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Dessas criticas, passaram a surgir as teorias da democracia participativa nas décadas de
1970 e 1980 e da democracia deliberativa nos anos 1990. Essas duas vertentes, apesar das
diferencas, ttm como ponto comum "a tese de que a legitimidade da democracia esta ancorada na
reativacdo do principio da soberania popular” (FEDOZZI & MARTINS, 2015).

Buscava-se, assim, resgatar uma legitimidade perdida pelas formas tradicionais da
democracia representativa, o que, inicialmente, levou a uma concepgdo de participagdo como
oposta a ideia de representacdo. O desenvolvimento dos debates tedricos acerca da legitimidade

democratica, segundo Fedozzi & Martins, (2015):

“Encaminha-se, na atualidade, para a superacdo da histérica dualidade
entre participacdo e representacdo. Inusitadamente, a critica democratica
vem se beneficiando ndo sé da expansdo de praticas participativas
institucionais — de resto, assumida por atores muito diversificados, tais
como o Banco Mundial, partidos de esquerda e movimentos sociais
combativos — mas também dos consideraveis avancos tedricos em torno

do tema da representagdo”

E nesse cenario que se torna possivel perceber a complexidade do Orgamento
Participativo e das outras praticas que vieram a ser compreendidas na literatura como novas
Instituices Participativas (IP), "designacdo que inclui uma diversidade de espagos e mecanismos
institucionais que incorporam cidaddos e/ou associacdes em processos deliberativos de decisdes
politicas" (LUCHMANN, 2014). Estes compreendem n&o s6 a participacdo direta na forma de
plebiscitos, referendos e projetos de lei de iniciativa popular, mas tambem as modalidades
continuas de participacdo, como os Conselhos de Politicas Publicas ou de Direitos e 0 Orgamento
Participativo (FEDOZZI & MARTINS, 2015). Trata-se de praticas atravessadas pelas
preocupacOes com a "legitimacdo da ideia democratica” (GOULART, 2006).

As discussOes relativas as Instituicbes Participativas, permeadas por esse contexto
cultural, foram marcadas inicialmente por posturas mais otimistas e celebrativas. Com o passar
dos anos, 0 acimulo de pesquisas e a incorporacao de novos referenciais analiticos tém resultado

em desdobramentos desse momento inaugural, em direcdo a leituras mais criteriosas que buscam
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o refinamento das bases tedricas e metodoldgicas de avaliacdo desses espacos (LUCHMANN,
2014).
Segundo FEDOZZI & MARTINS (2015):

“No Brasil, apos a fase analitica que correspondeu as duas décadas de
criacéo e expansdo dessas novas IPs (incluindo-se estudos comparativos
internacionais), a investigacdo académica assume, hoje, carater mais
critico sobre o funcionamento das mesmas, seus limites estruturais e
contingenciais, efetividade e qualidade. Um dos temas atuais dessa
agenda de investigacao se refere a questdo da representacdo no interior da
participacao, isto é, ao fendbmeno da constituicdo de instancias eletivas e
processos de representacdo no modelo de grande parte das chamadas

novas institui¢des participativas.”

Cabe ressaltar, no entanto, que essa postura critica ndo se ople a preocupacdo com a
legitimidade democréatica, mas que, ao contrario, "a ocupacdo com a avaliacdo sobre 0s
beneficios democraticos das instituicdes participativas segue como referéncia analitica central"
(LUCHMANN, 2014).

Dentre as Instituicdes Participativas ja implementadas no Brasil, o Orgamento
Participativo possui importancia significativa. Esse mecanismo, que surgiu em gestdes

municipais brasileiras durante a redemocratizacdo, segundo Luchmann, (2014):

“tornou-se internacionalmente conhecido, na medida em que incorpora,
por meio de encontros e regras institucionais, setores da populagdo na

dindmica da discussdo e de formulagdo do or¢gamento publico estatal”.

Goulart (2006) ressalta que "o significado politico mais agudo do Orgamento Participativo
é 0 de ampliar a esfera de participacdo da sociedade civil nas definicdes de interesse publico,
afirmando-se, nessas condig¢des, como experimento tipicamente republicano”.

Seu exemplo mais paradigmatico € o0 modelo implementado na cidade de Porto Alegre

(RS), que "tem tido ampla repercussdao no cenario nacional e internacional, seja por seu
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pioneirismo na construcdo de um complexo mecanismo de interlocucdo politica com a populacéo,
seja pelo seu sucesso no que se refere a continuidade ao longo do tempo™ (LUCHMANN, 2014.).
Essa experiéncia influenciou fortemente a multiplicacdo das tentativas de implementacdo do
Orgamento Participativo em diversos municipios nacionais e internacionais, com esse mecanismo
deixando de ser uma pratica exclusiva de gestdes situadas a esquerda no espectro ideoldgico.
Quanto a isso, Lichmann (2014) afirma que:

“O modelo de Porto Alegre se tornou uma referéncia central na
formulagdo de uma perspectiva normativa de democracia ancorada nos
pilares da inclusdo politica e da justica social. No entanto, essa
perspectiva 'forte’ vem sendo crescentemente reformulada, ou suavizada,
mediante um cenario de multiplicacdo e de pluralizacdo de experiéncias

de OP, ndo apenas no Brasil, como no mundo.”

Essa pluralidade de experiéncias de Orcamento Participativo impde, na literatura, o
desafio de como agrupar conceitualmente praticas tdo diversas entre si. Ocorreu, assim, um
processo de esvaziamento da carga normativa do conceito original, em fungdo das caracteristicas
dos processos de ampliacéo e de diversificagdo dos modelos adotados no mundo (LUCHMANN,
2014). Apesar das diferengas entre os varios modelos, segundo os autores Sintomer et al., (2013)
apud Fedozzi & Martins (2015):

“Cinco critérios sdo adotados para a definigdo minima de uma pratica de
Orcamento Participativo: (1) a vertente orcamentaria e/ou financeira é
discutida de forma publica; o Or¢camento Participativo lida com recursos
escassos; (2) o envolvimento social no processo se dd no ambito da
cidade; o nivel de bairro ndo é suficiente; (3) o processo tem momentos
repetidos em instancias, regras e critérios de participacdo e de escolha de
prioridades orgamentarias; um encontro ou um referendo sobre questdes
financeiras ndo sédo exemplos de um Orgamento Participativo; (4) o
processo inclui alguma forma de deliberacdo publica, no a@mbito de

encontros especificos ou foruns; a abertura aos cidadaos das reunides dos
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corpos administrativos ou politicos ndo é um Orgcamento Participativo; (5)

a prestag@o de contas sobre as decisdes adotadas ¢ essencial”.

Os debates existentes na literatura, no entanto, vdo muito além da categorizacdo desse
mecanismo. Os autores Fedozzi & Martins (2015) buscam compreender essa pratica no contexto
das complexas relagBes entre participacdo e representacdo subjacentes as InstituicGes

Participativas, afirmando, quanto ao Or¢amento Participativo, que:

“Seu funcionamento exige a complementaridade — inerentemente tensa —
entre as formas classicas da democracia representativa eleitoral
(Executivo e Legislativo) e a participacdo de setores da sociedade civil, 0s
quais também ndo prescindem de formas de representacao por eleicdo dos
conselheiros e delegados que irdo compor as importantes instancias
representativas, respectivamente o Conselho do OP e os Foruns de

Delegados Regionais e Tematicos.”

Souza (2011), por sua vez, destaca:

“Entre as principais teses debatidas sobre o OP, trés dimensdes
argumentativas: 0s estudos que relacionam o éxito dessas experiéncias
participativas ao aprofundamento da democracia local; os estudos que
articulam variaveis institucionais e associativas para explicar as alteracdes
dos resultados do OP; e os escassos estudos que se concentram no papel
politico dessas reformas participativas, ou seja, nas suas relagbes com as

instituicdes e os atores politicos envolvidos nesse processo.”

O autor ainda critica a tendéncia identificada na maior parte da literatura brasileira, na
qual analisa essencialmente o Orcamento Participativo como um mecanismo original de incentivo
a participacdo em decisdes referentes as politicas publicas municipais, deixando em aberto as
caracteristicas politicas desta proposta, ou seja, as relacdes de conflito e cooperacao entre o OP e
os atores politicos locais (SOUZA, 2011).
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Souza (2011) ainda ressalta que:

“Dos diferentes resultados produzidos, ¢ importante destacar que esses
mecanismos participativos poucas vezes sobrevivem as mudancas de
governo, e quando isso ocorre, suas regras de funcionamento e até mesmo
seu nome geralmente se alteram, evidenciando que existem processos
politicos acontecendo no interior do OP que ainda nao foram (...)

suficientemente esclarecidos.”

A consideracao anterior, de que esses mecanismos poucas vezes sobrevivem as mudancas
de governo, permite pensar no uso das categorias "Politica de Estado"” e "Politica de governo".
Freitas (2007) afirma, quanto a isso, que as politicas de governo sdo vulneraveis, e diferencia as
politicas de Estado por estarem dispostas em leis que as tornem menos vulneraveis a a¢do dos
governos. J& Andrade Oliveira (2011) esbocam uma definicdo mais detalhada, diferenciando-as

conforme a quantidade de instancias politicas envolvidas em sua elaboragéo:

“Considera-se que politicas de governo sdo aquelas que o Executivo
decide num processo elementar de formulacdo e implementacdo de
determinadas medidas e programas, visando responder as demandas da
agenda politica interna, ainda que envolvam escolhas complexas. Ja as
politicas de Estado sdo aquelas que envolvem mais de uma agéncia do
Estado, passando em geral pelo Parlamento ou por instancias diversas de
discusséo, resultando em mudancas de outras normas ou disposi¢des

preexistentes, com incidéncia em setores mais amplos da sociedade.”

Calderdn et al (2011), por sua vez, se posicionam criticamente a essas categorias.
afirmando que expressam uma falsa dicotomia, na qual "as Politicas de Estado estariam em um
nivel superior numa escala ético-hierarquica em relacdo as Politicas de Governo" e "nédo
poderiam ser substituidas ou alteradas com as mudancas de governo". Os autores afirmam, no
entanto, que as orientagcdes adotadas pelos governos podem ganhar consenso e hegemonia num

determinado contexto ou cenario, mas nada garante sua permanéncia a longo prazo e, assim:
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“As Politicas de Estado como politicas a longo prazo, isenta das
mudancas decorrente da alternancia do poder, ganham um componente
utopico, no sentido negativo, de lugar nenhum, a partir da sua extrema
dificuldade de concretizacdo dentro do regime presidencialista
(CALDERON et al., 2011).

Uma sintese possivel entre essas consideracdes envolve reconhecer a impossibilidade de
construir politicas pablicas completamente invulneraveis as mudangas politicas. No entanto,
essas categorias ainda fazem sentido quando permitem uma diferenciagdo no grau de
vulnerabilidade das politicas a acdo unilateral do governo. Desse modo, qualificar as experiéncias
de Orcamento Participativo como politicas de governo implica afirmar a sua baixa
institucionalizacdo e regulamentacéo legal.

H4, portanto, uma multiplicidade de perspectivas a serem abordadas na literatura referente
as praticas de Orcamento Participativo. E possivel aborda-lo em relacdo ao seu potencial de
resgate da legitimidade democratica, em relacdo a sua categorizacao e tipologia, em relacdo as
relacOes de representacdo nele presentes, em relacdo aos fatores facilitadores e barreiras, em
relacdo as vantagens e limitacGes dos modelos etc.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para buscar uma melhor delimitacdo e compreensdo das diferentes abordagens relativas a
experiéncia de Orcamento Participativo de Porto Alegre, foi realizada uma pesquisa de carater
exploratdrio e abordagem qualitativa.

Para tanto, foram realizadas buscas de dados para a pesquisa bibliografica na plataforma
de busca Google Académico e na base de dados SciELO (Scientific Electronic Library Online),
escolhidas pela abrangéncia e diversidade de campos do conhecimento nelas abarcados, dado o
caréater interdisciplinar do objeto a ser estudado. Para ambas as plataformas, a estratégia de busca
consistiu no agrupamento de dois termos chave, unidos pelo operador boleano AND: "Orgamento
Participativo” AND “Porto Alegre'"'. Os resultados ainda foram filtrados por meio das

ferramentas dos proprios sites, incluindo apenas artigos publicados em lingua portuguesa e
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inglesa, publicados entre os anos de 2005 e 2019. Desse modo, abrangendo o periodo que vai do
primeiro ano desde sua implementagdo no qual houve uma mudanca de governo na prefeitura, a
saber, 2005, até o ano atual, 2019. Esse recorte é orientado pelo objetivo de privilegiar a
amplitude frente ao aprofundamento, ou seja, considera-se como finalidade desta pesquisa
abarcar estudos realizados em diferentes anos, de forma a compreender o objeto em seu
movimento. No Google Académico, foram realizadas duas buscas: uma primeira, na qual esse
agrupamento foi utilizado junto com o filtro “no titulo”, e uma segunda, na qual esse filtro nao foi
aplicado.

Destaca-se que tais termos deveriam estar ambos presentes no titulo ou no resumo. Em
seguida, os titulos, resumos e/ou textos dos artigos assim obtidos foram analisados em seus
conteddos conforme os seguintes critérios de inclusao:

a) ser um artigo publicado em periddico cientifico ou publicacdo em anais de congressos e
estar disponivel por completo;

b) ter como foco a anélise da experiéncia de Orgamento Participativo em Porto Alegre;

C) estar escrito em portugués ou inglés.

d) os aspectos abordados dessa politica terem relevancia para os objetivos propostos neste
trabalho.

Os dados obtidos pela leitura do material foram organizados em categorias qualitativas
conforme os aspectos e temas abordados. Posteriormente, foram analisados em sua relagdo com
fatores facilitadores e barreiras para a implementacdo dessa politica, tendo como foco suas
continuidades e descontinuidades ao longo das mudancas de governo e os fatores determinantes

para isso.

ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

As publicacbes encontradas nas buscas e o processo de selecdo dos artigos estdo

explicitados no fluxograma representado na Figura 1.

Revista Internacional de Debates da Administracéo Publica | S&o Paulo, SP, v.4, n.1, pp. 74-98, Jan-Dez, 2019.
83



RIDAP| O Orgamento Participativo de Porto Alegre (RS) Como Politica de Governo: Uma Reflexao

Acerca de Suas Mudancgas e Continuidades

S8 publicagdes 980 publicagdes
disponibilizadas disponibilizadas na
na primeira busca segunda busca no
no Google Google Académico
Académico ("Orgamento
(“Orgamento Participativo™ AND
Participativo™ “Porto Alegre™)
AND “Porto
Alegre™ = titulo)

3 publicagdes
disponibilizadas na
base de dados Sciblo
("Orgamento
Participativo™  AND
“Porto Alegre™ — titulo
ou resumo)

| !

1041 publicagdes no total

!

1020 artigos apos —_—
excluir os duplicados

!

315 artigos —
selecionados

!

53 artigos selecionados

!

708 mrtigos excluidos durante leturn
de titulo (91 pela lingua, 611 por nio ter
OPPA como foco, 3 por abordar aspectos
menos significativos para o temn deste
trabalho)

262 artigos excluidos durante letturn
de resumo (99 por ndo ser mtigo nem
publicagio em congresso disponivel por
mtero, 1458 por nio ter OPPA como loco, 18
por abordar aspectos menos significativos
patn o temn deste trabalho)

30 artigos excluidos durante leitura de rexto
completo (29 por nio ter OPPA como foco, 10
por abordar aspectos menos significativos parm o
tema deste trabalho)

14 artigos selecionados para andilise

Figura 1 - Fluxograma de selegéo dos resultados.
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Foram selecionados, no total, 14 artigos, conforme mostra o Quadro 1. Os dados e
afirmacdes encontrados na literatura relativos ao Orcamento Participativo de Porto Alegre foram
agrupados segundo as seguintes categorias: 1) consideracGes acerca do desenho institucional; 2)
fatores de sucesso (fatores facilitadores para a implementacdo e vantagens decorrentes desta); 3)
fatores de fracasso (barreiras para a implementacéo e limitacGes encontrados no modelo); e 4)
continuidades e transformacdes. Nesta analise, procurou-se por mencgdes diretas ou indiretas a

forma de implementacéo, institucionalizacdo e funcionamento do Orgcamento Participativo e seus

efeitos, tendo em vista o objetivo deste trabalho.

Quadro 1 - Artigos pesquisados organizados por autor e ano.

na experiéncia do
orcamento participativo
de Porto Alegre.

Internacional del
CLAD sobre la
Reforma del
Estado y de la
Administracién

Ano Autor(es) Titulo Periodico/Evento | Base de dados
2005 | BAQUERO, Marcello Bases de um novo Opinido Pablica Google
et al contrato social? Académico (em
Impostos e Orcamento ambas as buscas)
Participativo em Porto e SCiELO
Alegre.

2008 | DIAS, Marcia Ribeiro | Desejo de mudanca: das Civitas Google
motivagdes e razdes que Académico
levaram a derrota do PT (segunda busca)

em Porto Alegre nas
eleicBes de 2004.
2008 | NASSUNO, Marianne | O quadro administrativo | XIII Congreso Google

Académico (em
ambas as buscas)

de Porto Alegre:
Génese, avangos a
limites de uma ideia que
se globaliza.

Publica
2009 | FEDOZZI, Luciano Cultura politica e Cadernos Google
orcamento participativo. Metrdpole Académico
(segunda busca)
2009 | FEDOZZI, Luciano |Orcamento Participativo Cidades Google

Académico (em
ambas as buscas)
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Enriqueta; SANCHEZ-
PAGES, Santiago

participatory democracy
based on the real case of
Porto Alegre

Ano Autor(es) Titulo Periodico/Evento | Base de dados
2009 ARAGONES, A theory of European Google
Economic Review Académico

(segunda busca)

SCHONERWALD DA
SILVA, Carlos E.;
CAMPBELL, Al

in Porto Alegre, 1989—
2004

2012 | EICHENBERG, Fabio | De Porto Alegre parao | Contribuciones a Google
Orlando et al mundo: anélise do las Ciencias Académico
orcamento participativo Sociales (primeira busca)
de Porto Alegre, suas
limitagOes, avancos e
ensinamentos como
experiéncia de gestdo
democratica de 1989 a
1999
2012 MARQUETTI, Participatory economic | Review of Radical Google
Adalmir; democracy in action: Political Académico
Participatory budgeting Economics (segunda busca)

mediagéo entre
conselheiros do
orcamento participativo
de Porto Alegre

2012 | FEDOZZI, Luciano; Novas instituices Encontro anual da Google
MARTINS, André Luis | participativas, processos ANPOCS Académico
Borges de elitizacdo e o (ambas as
orcamento participativo buscas)
de Porto Alegre
2012 | RENNO, Lucio; DE A metamorfose do Revista de Google
SOUZA, Ailton orcamento participativo Sociologia e Académico
- mudanca de governo e Politica (ambas as
seus efeitos em Porto buscas) e
Alegre SciELO
2015 | FEDOZZI, Luciano | Trajetoria do orcamento Lua Nova Google
Joel; MARTINS, participativo de Porto Académico
André Luis Borges | Alegre: representacgdo e (ambas as
elitizacdo politica buscas) e
SciELO
2016 | DORE, Mauricio Izelli Disputas pela Anais do Google
"participagdo™: Seminario Académico
representacdes e Nacional de (primeira busca)

Sociologia da UFS
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Ano Autor(es) Titulo Periodico/Evento | Base de dados
2018 DO AMARAL, Democracia e Revista de Direito Google
Claudia Tannus deliberacdo: a escolha da Cidade Académico
Gurgel; DE popular das politicas (primeira busca)
CARVALHO, publicas locais - 0 caso
Francisco Toniolo do orcamento
participativo de Porto
Alegre (OPPOA)
2018 | JAMBERSI, Karoline |Orcamento Participativo | 1l Seminéario de Google
Strapasson; de Porto Alegre - uma | Pds-graduacdo em Académico
BAPTISTA, Rodrigo revisao sistematica Politicas Publicas | (primeira busca)
Augusto Campos; sobre a base de dados
JUNIOR, Luiz Carlos Scopus
Betenheuser

Fonte: os autores.

A seguir as categorias apresentadas anteriormente serdo discutidas.

CONSIDERACOES ACERCA DO DESENHO INSTITUCIONAL

A maioria das afirmacdes relativas ao desenho institucional do Orcamento Participativo
de Porto Alegre envolviam a descri¢do de seu funcionamento (AMARAL & CARVALHO, 2018;
ARAGONES & SANCHEZ-PAGES, 2009; DORE, 2016; FEDOZZI, 2009; FEDOZZI &
MARTINS, 2012; FEDOZZI & MARTINS, 2015; JAMBERSI & BAPTISTA, 2018;
MARQUETTI, 2012; NASSUNO, 2008). Devido a ampla divulgacdo da experiéncia e ao escopo
limitado deste trabalho, esse funcionamento néo seré detalhado.

Entre as consideragcbes mais avaliativas e criticas, cabe destacar as que tentam
compreender as complexas relagdes entre os poderes estabelecidos da democracia representativa
(mais especificamente, 0 executivo) e a participacdo popular.

Nassuno (2008) chama atengdo para a auséncia de referéncia explicita ao Orgamento

Participativo na legislacdo que trata da estrutura do governo municipal de Porto Alegre:

“A institucionalizagio do OPPA [Orcamento Participativo de Porto

Alegre] na Prefeitura ndo ocorreu com uma mudanca de sua estrutura,
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mas envolveu alteracdes nos documentos do processo orcamentario, além
da adaptacdo do cronograma do OPPA aos prazos e necessidades de

informacao do processo or¢gamentario” (Ibid).

Ao mesmo tempo em que o Orgamento Participativo se adaptava ao cronograma orgamentario da
prefeitura, ela se adaptava ao Orcamento Participativo por meio do Plano Plurianual. Isso sugere,
juntamente com o fato de a sua regulamentacdo se dar por meio do Regimento Interno, uma

institucionalizacéo flexivel da experiéncia, o que é visto pela autora como positivo:

“Ao contrario de um arranjo burocratico tipico no qual a
institucionalizacdo desempenha o papel de garantir a permanéncia, a
institucionalizagdo do OPPA enfrenta o desafio de conciliar a
permanéncia com a mudanga (...) A institucionaliza¢éo da participagdo no
OPPA apresenta diversos aspectos - estruturas, documentos e pessoas que
a distanciam de um arranjo burocratico tipico - e alguns documentos e
processos da fungdo orcamento que apresentam elementos caracteristicos
da burocracia. Sendo assim, pode-se dizer que a institucionalizacdo da
participacdo no OPPA é promovida por um quadro administrativo
participativo, mediante a utilizacdo de instrumentos especificos (nédo-
burocréaticos)” (Ibid).

Fedozzi & Martins (2012) também apontam para esse caradter dinamico do desenho
institucional, "passivel de mudancas por meio da discussdo publica do Regimento Interno em
cada ciclo anual, ainda que restrita as instancias representativas (COP [Conselho do Orgamento
Participativo] e Forum de Delegados)” (Ibid). Os autores chamam atengédo para as relagdes de
representacdo dentro dessa Instituicdo Participativa, ressaltando o carater delegativo, voluntario e
revogavel dos mandatos, além da limitacdo destes a apenas uma reeleigdo. Estas Gltimas, no
entanto, passaram por mudancas em dois momentos: as alteracfes de 2004, que possibilitaram o
retorno dos conselheiros apos dois mandatos, mesmo que na condicdo de suplentes; e as

alteracdes mais bruscas ocorridas em 2008, quando ocorreu a aprovacao da reeleicdo permanente
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dos mandatos (FEDOZZI & MARTINS, 2015). Ressalta-se que a maioria dos participantes das
Assembleias (seus representados) se posicionarem contra a regra de eleicdo permanente.

Um ponto em comum entre diferentes autores (AMARAL & CARVALHO, 2018;
EICHENBERG, 2012; FEDOZZI, 2009b; FEDOZZI & MARTINS, 2012; NASSUNO, 2008) é a
nogdo de que o Orgamento Participativo ndo tem uma relagdo de antagonismo com o poder
publico, mas uma relacdo de codependéncia e cooperacdo (embora haja divergéncias quanto ao
peso e protagonismo de cada um dos polos nessa politica). Para que essa Institui¢do Participativa
atinja seus objetivos, depende de uma mobilizacdo popular constante e de uma postura ativa da
prefeitura. Como serd visto no item 4.2, a partir do momento que um dos polos (poder instituido -
sociedade civil) deixa de apoiar essa pratica (explicitamente ou de maneira velada), ela perde boa

parte de seu valor.

FATORES FACILITADORES

Entre os fatores enumerados pelos autores como tendo contribuido para o éxito no
surgimento, na implementacdo e na manutencdo do Orcamento Participativo de Porto Alegre, se
destaca o que diz respeito a contribuicdo dos movimentos sociais e da tradicdo civica/associativa
da cidade (AMARAL & CARVALHO, 2018; FEDOZZI, 2009b; JAMBERSI & BAPTISTA,
2018; RENNO & SOUZA, 2012). Essa politica surgiu num contexto historico de forte
participacdo popular e em um municipio com "um tecido associativo critico, condicdo
fundamental que exerceu a necessaria pressdo de fora para dentro do Estado”, para que 'as coisas
acontecessem™ (FEDOZZI, 2009b).

E fato digno de nota, no entanto, que 0s mesmos autores que ressaltaram a importancia
dos movimentos sociais também chamaram atencdo para o papel da gestdo municipal no
surgimento e consolidagdo do Orgamento Participativo (AMARAL & CARVALHO, 2018;
FEDOZZI, 2009b; JAMBERSI & BAPTISTA, 2018; RENNO & SOUZA, 2012). Isso corrobora
a concepcéo dessa experiéncia como dependente da cooperacéo entre esses dois polos da politica.

O bom cenério financeiro do municipio na época da implementacdo dessa préatica é
mencionado por Rennd & Souza (2012) e por Fedozzi (2019b). Este dltimo ressalta a
"governabilidade financeira para responder as demandas aprovadas e possibilitar a emergéncia de

um ciclo virtuoso".
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Finalmente, cabe ressaltar que o Orcamento Participativo de Porto Alegre se manteve
também pelos méritos préprios de seu arranjo institucional e de sua execu¢do bem sucedida
(AMARAL & CARVALHO, 2018; FEDOZZI, 2009b; RENNO & SOUZA, 2012). Esses méritos
foram reconhecidos pela populacdo, que teve uma percepcao positiva e uma alta aprovagdo em
relacdo a essa politica (BAQUERO et al, 2005; DIAS, 2008; FEDOZZI, 2009b).

BARREIRAS NA IMPLEMENTACAO

Um primeiro desafio ou dificuldade a se mencionar com relacdo a realizacdo do
Orcamento Participativo se refere a "complementaridade — inerentemente tensa — entre as formas
de democracia representativa (Executivo e Legislativo) e as formas de participacdo da populacédo™
(FEDOZZI, 2009b). Essa relacdo de cooperacdo e codependéncia, necessaria para 0 SUCESSO
dessa experiéncia, envolve tensdes e desafios. Jambersi & Baptista (2018) mencionam, por
exemplo, as filiacdes e aproximacdes partidarias dos conselheiros, devida as quais, segundo 0s
autores, pode se perder a transferéncia de poder do Executivo para a comunidade, pois nas
instancias superiores do OP eram definidas as obras prioritarias, bem como a sua execucao, o que
ameaca sua legitimidade frente & sociedade como um todo. Além disso, mencionam a pressdo dos
vereadores, [que] com a intencdo de manter seu poder tradicional fez com que diminuisse a forca
da expressdo democratica do OP. Nassuno (2008), por sua vez, se refere a "tensdo entre
burocracia e participacdo”, com resisténcias por parte dos servidores publicos a "implantacéo de
projetos que contrariavam normas técnicas".

Essa legitimidade também passa a ser ameagada no momento de comprometimento da
situacdo fiscal do municipio (FEDOZZI, 2009b), que diminui a capacidade do governo de atender
as demandas e prioridades enunciadas por meio do Orgamento Participativo. Em relacao a isso,
Jambersi & Baptista (2018) mencionam a "baixa execu¢do or¢camentéria das propostas” e DIAS
(2008) aponta para as "duras criticas quanto ao atraso na implementacao de obras decididas pelo
OP em anos anteriores" direcionadas principalmente a ultima gestdo do PT na prefeitura de Porto
Alegre. Nesse cenéario, ocorre uma diminui¢do da confianca da populagdo na efetividade plena
dessa politica.

Todos esses fatores apontam para a vulnerabilidade do Orgamento Participativo frente as

instancias tradicionais da democracia representativa. Fedozzi (2009b) afirma que apds "20 anos
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de existéncia [em 2009] ha excessiva dependéncia dos participantes em relagdo a '‘boa vontade' do
governo para possibilitar transparéncia real e o controle das finangas e da execugédo
orcamentaria”. Marquetti (2012) e Jambersi & Baptista (2018) também se referem ao pequeno
controle da populacdo sobre a execucdo do orcamento, com o governo decidindo a fatia do
orcamento destinada a deliberacdo no Orcamento Participativo, como uma limitacdo dessa

politica.

CONTINUIDADES E TRANSFORMACOES

Em seus 30 anos de existéncia, o Orgamento Participativo de Porto Alegre passou,
inevitavelmente, por algumas transformacfes. Marquetti (2012) afirma que "o processo de
orcamento participativo esta se tornando mais complexo, e a causa é a crescente demanda por

mais poder pela populacéo participante™

. Amaral & Carvalho (2018) falam em um possivel
"desgaste na estrutura representativa do OPPA", percepcdo também presente na andlise de
Fedozzi & Martins (2015) relativa ao processo de “elitizacdo politica” dos conselheiros do
Conselho de Orcamento Participativo (COP), expresso principalmente pela mudanca nas regras
de reeleicdo no Regimento Interno. Jambersi & Baptista (2018) também apontam para mudancas
nas forgas participativas, relacionando-as a mudanga no contexto politico e na hegemonia de
setores conservadores a partir de 2015.

O momento histérico mais importante para as continuidades e transformacdes do
Orcamento Participativo, no entanto, foi a alternancia de poder a partir da eleicdo municipal de
2004 (na qual o candidato do PT perdeu para a chapa de oposi¢cdo comandada pelo PMDB),
consistindo num verdadeiro teste para a resiliéncia do Orcamento Participativo. Dias (2008)
expressou bem a duvida advinda desse cenario: "(...) uma vez que o OP nunca chegou a ser
institucionalizado, a derrota do PT em Porto Alegre poderia levar ao desaparecimento da
experiéncia?".

A primeira vista, se destaca o fato dessa politica ter sobrevivido a referida alternancia de
poder na prefeitura (FEDOZZI, 2009b; FEDOZZI & MARTINS, 2012; MARQUETTI, 2012;
RENNO & SOUZA, 2012). Inclusive, a propria sobrevivéncia do Orcamento Participativo foi

b v The process of participatory budgeting is becoming more complex, and the cause is the increasing demand for

more power by the popular participants"”
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apontada como um compromisso necessario para que a chapa opositora ganhasse as eleicdes em
2004 (FEDOZZI, 2009b; RENNO & SOUZA, 2012. Segundo Fedozzi, (2009b) "nesse sentido, a
derrota da esquerda em Porto Alegre néo significou simbolicamente a derrota do OP na medida
em que a oposic¢do vitoriosa, assumiu em sua estratégia eleitoral o compromisso enfatico com a
continuidade do OP". Aqui, a legitimidade (mesmo com o abalo na confianga em sua efetividade)
dessa experiéncia frente & populacdo desemprenha um papel crucial para sua manutengdo, assim

como sua projecao internacional (FEDOZZI, 2009b). Cabe, no entanto, a ressalva:

“O fato de o OP gozar de apoio internacional, no campo das esquerdas ou
das agéncias multilaterais de financiamento, tais como o Banco Mundial e
o BID, além da UE e da ONU, exerce pressdo para sua continuidade (a
globalizacdo, nesse caso, parece jogar a favor do OP de Porto Alegre)
mas isso ndo significa a efetiva institucionalizacdo dessa inovacao

participativa.” (Ibid).

Mesmo com sua manutencdo, as mudancas no clima politico e na gestdo municipal
trouxeram importantes transformacgdes. Se alguns autores reconhecem uma deterioragdo nas
relacbes com a mudanca na postura do governo ja na ultima gestdo do PT na cidade, eles sdo
enfaticos na afirmacdo de que esse cenario se agravou com a gestdo do PMDB (FEDOZZI,
2009b; MARQUETTI, 2012; FEDOZZI & MARTINS, 2012; FEDOZZI & MARTINS, 2015;
RENNO & SOUZA, 2012). O ja mencionado processo de elitizacdo politica dos conselheiros -
com queda na qualidade da accountability na relacdo representantes/representados, diminuicao na
taxa de renovacdo e a consequente mudanca nas regras de reeleicdo a revelia da vontade dos
representados - € creditado parcialmente, por FEDOZZI & MARTINS (2012) a "quebra da
relacdo de co-gestdo na adocdo de regras relevantes que caracterizou as suas fases de génese,
consolidacdo e evolugdo como inovagdo democratica”, ressalvado o fato dessa mudanca ter se
iniciado ainda nas gestdes petistas:

“Diga-se de passagem, que conselheiros vinculados ao PT também se
posicionaram favoravelmente a adocdo desse dispositivo inédito na
histéria do OP, 0 que, em principio ndo autoriza interpreta-lo como mero

resultante do jogo partidario aberto pela alternancia de poder no

Revista Internacional de Debates da Administracéo Publica | S&o Paulo, SP, v.4, n.1, pp. 74-98, Jan-Dez, 2019.
92



RIDAP| O Orgamento Participativo de Porto Alegre (RS) Como Politica de Governo: Uma Reflexdo
Acerca de Suas Mudancgas e Continuidades

Executivo a partir de 2005. N&o obstante, os dados indicam que a
diminuigdo da taxa de renovacao acentuou—se no periodo pos-PT.” (Ibid)

Esses autores apontam também como outros fatores a "acentuacdo da captura de
liderancas comunitérias pelo governo municipal™ e a "diminuicéo do grau de associativismo".

Segundo Marquetti (2012), "uma medida do enfraquecimento do Orgamento Participativo
é a queda aguda no nimero de demandas por ano e nos recursos que elas representam, ainda mais

pela queda aguda na execucéo até desse niimero reduzido de demandas"?

, afirmacdo corroborada
por Rennd & Souza (2012), que identificam, com base na queda percentual de valores destinados
ao Orcamento Participativo, um arrefecimento no comprometimento or¢camentario da prefeitura
com essa politica: "o OP na atual gestdo, mesmo sem estar enfrentando uma crise econdémica,
ainda apresenta resultados distintos dos indices alcangcados pelo programa em anos anteriores,
principalmente no que tange o tipo de demanda e a quantidade de obras acabadas". Adicionando
a analise o fato de que passa a haver por parte da nova gestdo a implementacdo de novos
instrumentos politicos concorrentes com o OP (RENNO & SOUZA, 2012), os autores
identificam "retrocessos na capacidade do programa de 'empoderar' os cidaddos" e mudangas no
que "diz respeito ao perfil das demandas e a capacidade do estado de respondé-las”, embora
identifiguem que "no que tange a accountability e a transparéncia, o OP parece manter sua
metodologia de divulgacdo dos resultados orcamentarios e de prestacdo de contas dos gastos
publicos".

Além da mudanca de postura da gestdo municipal, Fedozzi (2009a) identifica um aumento
no clima de polarizagdo politica decorrente do contexto da alternancia de poder, destacando
também a "tendéncia instrumentalizadora, seja pelo PT ou pelo novo bloco governantes”.
(FEDOZZI, 2009b). Esse autor reconhece consequéncias negativas desse cenario para O
Orgamento Participativo:

“A contaminac¢do maniqueista da disputa partidaria ¢ desagregadora, pois
afasta o publico ndo engajado partidariamente que constitui a grande

maioria dos participantes. Além disso, contraria o objetivo de consolidar

"one measure of the undermining of PB [Orcamento Participativo] is the sharp drop in the number of demands
per year and the resources they represent, and further by the sharp drop in the execution of even this reduced
number of demands"
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0 OP como instituicdo da democracia participativa com caréater universal,
isto é, onde os individuos, independentemente de filiagdo partidéria,
tenham o direito de participar democraticamente no compartilhamento

das decisGes com o governo local” (Ibid).

Com relacdo as mudancas decorrentes do cenério eleitoral de 2004, apenas Fedozzi
(2009b) e Renn6 & Souza (2012) tecem relacbes explicitas entre elas e a baixa
institucionalizacdo do Orcamento Participativo, ou sua vulnerabilidade a postura governamental.
Segundo FEDOZZI (2009b):

“O OP nio ¢ politicamente inexoravel, pelo menos na forma que assumiu
historicamente. A forca indutora do Estado (ou seu contrario, a omisséo)
e a volumosa caréncia em infraestrutura urbana e servi¢os (apesar da
inversdo de prioridades) determinam consideravel margem de manobra
para a acdo governamental (por fora ou por dentro do OP) e também
criam condicdes propicias para acdes pragmaticas das comunidades em
busca de solugbes para suas demandas, ainda que na forma ndo-

democratica da troca de favores ou da influéncia pessoal.”

Rennd & Souza (2012) assim sintetizam a relagao:

“A pesquisa do desempenho do OP porto-alegrense ao longo de diversas
gestbes de governo revelou, primeiro, que o OP é sensivel ao mandatario.
Este possui influéncia, mesmo que indireta, de priorizar demandas que se
relacionam a sua agenda politica (...) Em conclusdo, os resultados
indicam grande sensibilidade do programa a agenda politica do partido no
governo. Juntando-se esse achado a literatura comparada sobre o OP, fica
claro que o programa peca por uma baixa institucionalizacdo, que tornaria
seu funcionamento mais uniforme nas diferentes administragdes. A
dependéncia na participacdo de populares tampouco pode ser tomada
como uma constante, ja que a existéncia do programa ndo garante,

automaticamente, adesdo de grandes parcelas da populacdo. A
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participacdo, tdo vital para o programa, tem de ser nutrida com bons
resultados, realizados por meio da conclusé@o de obras e, dessa forma, do

fortalecimento das percep¢des de empowerment.”

Pode-se extrair das diversas afirmagdes e consideragdes analisadas a percepg¢do de que o
Orcamento Participativo € uma politica de alta complexidade, pois implica a atua¢do conjunta
dos poderes instituidos e da sociedade civil, o que envolve uma relacdo de tensdo na qual os
interesses nem sempre sdo concilidveis. Mesmo que emitam valores diferentes quanto a isso, 0s
autores sdo unanimes quanto a baixa institucionalizacdo dessa politica. N&o se pode ignorar as
mudancas nos contextos politicos como fator explicativo para as transformac6es acima expostas,
mas isso ndo exclui a vulnerabilidade do Orcamento Participativo a elas como outro fator
importante. Essas consideracGes implicam ressaltar, em consonancia com Souza (2011), a
importancia das relacdes de conflito e cooperagdo entre os atores politicos envolvidos, articulada
a relevancia da nog¢do do Orcamento Participativo de Porto Alegre, em sua forma historica
especifica, como uma politica de governo. Articular essas nogdes torna possivel compreender as

mudancas ocorridas nessa politica.

CONSIDERACOES FINAIS

Pretendeu-se neste trabalho avaliar as percepc¢des de diferentes autores quanto aos fatores
envolvidos nas transformacdes e permanéncias do Orcamento Participativo em Porto Alegre e
como elas se relacionam com a sua baixa institucionalizacdo. Os estudos analisados confirmaram
a percepcao de que esse mecanismo ndo é plenamente institucionalizado, embora isso nédo seja
necessariamente exposto como negativo.

Os fatores que facilitaram a implementacdo e permanéncia dessa experiéncia chamam
atencdo para a importancia da acdo conjunta do Estado e da sociedade civil, especialmente
favorecida pelo contexto histérico no qual se iniciou essa experiéncia. De modo complementar,
as barreiras elencadas expressam as tensdes existentes nessa configuragéo, apontando para uma
situagdo de grande dependéncia dessa politica em relagdo a “boa vontade” do poder Executivo.

Por mais que a continuidade de existéncia do Orcamento Participativo demonstre a

resiliéncia e legitimidade popular subjacente a esse mecanismo, as transformacfes ocorridas
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estdo longe de ser despreziveis. Além da queda de qualidade das relacBes entre representantes e
representados no Conselho do Orgcamento Participativo, o arrefecimento no comprometimento
orcamentario por parte da prefeitura € uma grave ameaca a legitimidade e efetividade dessa
politica.

Finalmente, no que diz respeito a relacdo entre essas transformacgdes decorrentes do
cenario eleitoral de 2004 e a baixa institucionalizacdo do Orcamento Participativo, apenas dois
dos autores analisados permitem sustentar essa consideracdo. No entanto, as consideracdes acerca
do desenho institucional, facilidades e barreiras a implementacdo e permanéncia desse
mecanismo sdo coerentes com essa hipdtese. Ndo obstante, sdo necessarios mais estudos
centrados nessa experiéncia, além de estudos comparativos com outros contextos e configuraces

institucionais de Orcamentos Participativos para atestar a forca explicativa desse fator.
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