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Giovanni Allegretti

CUIDAR DAS PERCEPCOES
DOS PARTICIPANTES PARA DESENCADEAR
UM CIRCULO VIRTUOSO*

“A participagdo nas escolhas ptiblicas é uma forma de
melhorar a nossa democracia. Ela exige a capacidade

de construir um processo vivo, onde todos tém espaco
e voz, adaptando-se a mudancas constantes. Eu acho
que é a maneira mais auténtica de fazer politica.”

Iolanda Romano, Cosa fare come fare. Decidere insie-
me per praticare davvero la democrazia, 2012

UM DOS ESTUDOS MAIS INTERESSANTES sobre o orcamento par-
ticipativo que estrearam nos ultimos anos é sem duvida o livro “El
circulo virtuoso de la democracia: los presupuestos participativos a de-
bate” escrito por Ernesto Ganuza e Francisco Francés. Os autores con-
centram-se em apresentar o OP numa perspectiva incremental, como
um instrumento que refor¢a a confianga mutua entre cidadaos e insti-
tuicdes através de progressos graduais que devem muito ao “design”,
ou seja a arquitetura do préprio processo participativo. Este factor é
descrito —nas diferentes experiéncias relatadas— como um motor, ou
pelo contrario, como um inibidor, quer das rela¢des virtuosas entre
os diferentes atores do territério quer da sua prépria “legitimidade”
enquanto nova “institui¢cdo” reconhecida pelos habitantes como es-
paco que pde em cooperacio direta administradores e administrados,
desmaterializando progressivamente a fronteira entre eles.

Esta perspectiva €, sem duvida, de importancia estratégica num
planeta onde se vive uma crise profunda de legitimidade das institui-
¢oes democraticas tradicionais, especialmente as do A&mbito da politica
representativa. De facto, o afastamento cada vez mais visivel dos cida-

* Allegretti, G. 2015 “Cuidar das percepgbes dos participantes para desencadear

um circulo virtuoso” en Dias N. (ed.) Esperanga democrdtica: 25 anos de or¢amen-
to participativo no mundo (Faro: In Loco).
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daos de muitas das institui¢cdes que estes deveriam sentir como “os pro-
prios representantes e os defensores dos seus interesses” é aprofundado
pelos comportamentos auto-referenciais de niao poucas entre as auto-
ridades eleitas, que chocam com a situacéo de crise que muitos paises
atravessam, fazendo aparecer o mundo da politica como uma “casta”
(Rizzo e Stella, 2007) que apenas persegue a sua prépria sobrevivéncia
e a manutencio das suas posicoes de poder. E 6bvio que a desconfianca
na capacidade da democracia cumprir as suas promessas niao pode ser
apenas imputada a classe politica, dado que (como bem realca Pippa
Norris no seu livro Democratic Deficit, de 2011) o afastamento entre as
expectativas dos cidadaos e os resultados que os sistemas institucio-
nais de governo conseguem produzir tende a agravar-se por causa de
fenémenos concorrentes (as vezes, até em si positivos) que entram em
curto-circuito, determinando “circulos viciosos” de negatividades. Para
dar um exemplo: parte da percepcio da distancia crescente que sepa-
raria os cidadaos dos seus representantes politicos deve-se ao papel de
caixa de ressonancia jogado pela media, mas também a maior difusdo
da cultura e do acesso a escola, que tornaram os habitantes mais exi-
gentes, e contribuiram para ampliar o fosso entre as expectativas que os
cidadaos tém face a democracia e o seu real desempenho.

Esta perspectiva nos chama a atenc¢éao para um factor central que
cada processo participativo deveria ter em conta: a existéncia de fe-
némenos de “construcido social da realidade”, em que se determinam
continuos curto-circuitos entre o funcionamento das instituicoes e as
percepcoes que delas tém os diferentes habitantes. Estas percepgoes
relacionam-se estritamente com preconceitos, expectativas, grau de
exigéncia e capacidades criticas destes ultimos. Tradicionalmente, se
um campo for mais sensivel e relacionado com os anseios das pessoas,
estes ultimos pesardo muito na percepgio final do seu desempenho.
Nesta éptica, é entdo compreensivel o porqué de a democracia repre-
sentativa raramente conseguir ser julgada como satisfatéria. De facto,
todos temos a impressdo que num mundo onde o namero de paises
formalmente definidos como “democraticos” cresce a cada ano (Fre-
edom House, 2012), a intensidade qualitativa dos regimes democrati-
cos, pelo contrério, baixe constantemente, especialmente em muitos
dos paises que ja tém um passado democrético consolidado.

Leonardo Avritzer e Boaventura De Sousa Santos (2003) tém cha-
mado a atencido sobre a “dupla patologia das democracias liberais”
que inclui, a0 mesmo tempo, uma “patologia da representacdo”, ou
seja “o facto de os cidadios se considerarem cada vez menos represen-
tados por aqueles que elegeram”, e uma “patologia da participacao”,
que se prende com uma ideia cada vez mais comum de que “nao vale
a pena participar”, pois os cidadaos “sentem-se demasiado pequenos”
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(Santos, 2008) para enfrentar os grandes interesses e as diniAmicas po-
liticas e econémicas que dominam a sociedade. De facto, esta segunda
componente, esta ligada & primeira especialmente no que diz respeito
aos processos que Ibarra (2007) tem definido como a “participacéo
por convite”, em oposi¢do as dinAmicas de “participacdo por irrup-
¢do” que tomam forma quando as pessoas procuram um didlogo com
as institui¢des por meio da auto mobilizagdo e da ocupacdo —tempo-
raria ou permanente— de espacos fisicos e virtuais. As arenas de “par-
ticipacdo por convite” sdo aquelas que se criam quando uma ou mais
instituicdes abrem oficialmente espacos de dialogo social e “admitem”
a presenca dos cidaddos em momentos de debate ptiblico e tomadas
de decisdo; a maioria das vezes trata-se de “concessdes” (portanto de
processos iniciados com uma dire¢do “de cima para baixo”) confina-
das em microespacos de decisdo cuja incidéncia sobre o conjunto das
politicas publicas é limitada ou residual. Elas tém uma fragilidade
intrinseca que pode afectar também os casos mais interessantes e co-
rajosos, como varios or¢amentos participativos que aceitam de co-
decidir com os cidadaos fatias ndo secundérias dos recursos publicos
e portanto reduzem notavelmente a margem de discricionariedade
decisoria dos representantes eleitos. Esta fragilidade é fruto da mes-
ma natureza deste “convite”, que procede de institui¢bes que ja nao
gozam da completa confianca dos habitantes do territdrio, assim que
cada proposta originada por elas (incluindo as de abertura participa-
tiva das decisbes) é rodeada por suspeita e observada com cepticismo.
O que pode, entao, reforcar estas propostas que —corajosamente—
tentam romper com o tradicional monopdlio da democracia representa-
tiva de cunho norte-ocidental? Acreditamos que a resposta esteja em boa
parte na arquitetura dos préprios processos participativos, como também
nos mecanismos de informagio e comunicagéo criados para enraizé-los
na sociedade. Estes dois elementos, de facto, tendem a ser assumidos
pelos habitantes como indicadores e desveladores das intengoes reais de
uma institui¢io representativa face ao processo participativo. Elas in-
ter-relacionam-se com uma série de elementos centrais para determinar
uma recepc¢ao mais (ou menos) convencida do percurso participativo pro-
posto por parte da populagio, que tem a ver ndo apenas com o volume
de recursos postos em discussdo ou com a escolha de uma modalidade
participativa co-deciséria (e ndo apenas consultiva), mas também com as
modalidades de construcdo das regras do jogo, com a biunivocidade da
comunicagdo, com o espago dado a formacgio e ao empowerment dos ato-
res sociais, com a capacidade do processo de ndo demonizar elementos
de conflito, com o tempo a disposi¢do do debate e da eventual votacdo das
prioridades, e com os “filtros” necessérios para afunilar as propostas pro-
cedentes da sociedade antes de tomar decisdes sobre a sua priorizacao.
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Nesta perspectiva, o presente ensaio propoe refletir sobre algu-
mas tematicas que, em varios exemplos de orcamentos participativos
existentes, tém demonstrado ter um peso importante sobre a legiti-
macdo e a capacidade de enraizamento territorial dos préprios pro-
cessos. Embora comecemos por citar alguns exemplos de processos
que nio sao OP, logo depois tentaremos concentrar-nos nos proprios
orcamentos para esclarecer que especificidades tornam estas reflexées
particularmente pertinentes.

1. NAO BANALIZAR A PARTICIPACAO

As duas macro-familias de processos participativos que citimos an-
teriormente, recorrendo as icasticas definicdes de Pedro Ibarra de
“participagdo por convite” e “participacdo por irrup¢do” —embora
frequentemente se intersectem e se sobreponham— tendem a receber
um tratamento diferenciado por parte das instituicoes e dos eleitos
da democracia representativa. O que mais frequentemente acontece
é que as formas de participagdo “por irrup¢ao” sido geralmente cri-
minalizadas, enquanto que as “por convite” merecem um leque mais
variado de reacoes, que vao do “apoio convencido” aos casos em que
elas sdo toleradas com pouco entusiasmo, apenas na esperanca que
possam trazer beneficios diretos aos representantes eleitos e aos insti-
tutos da democracia representativa.

Uma tal diferenciacdo de tratamento contribui —sem duvi-
da— para o aprofundamento da “dupla patologia” das democra-
cias liberais, porque faz com que alguns sujeitos sociais nao se
sintam reconhecidos na vida politica e tendam a radicalizar-se em
posicoes conflituais e meramente reivindicativas. Um processo
participativo que tente banir o conflito do seu horizonte ou apenas
“anestesia-lo” podera ser percebido ndo como uma maneira nova
de aceitar a diferenca em politica, mas como uma mera extensio
de processos representativos centrados naquela que —na linha
aberta por Alexis de Tocqueville— poderia ser vista como uma “di-
tadura da maioria”.

No livro “Elogio del conflitto” (2010), os psicélogos Benasayag e
del Rey chamam a atencao para os aspectos positivos, progressista, e
de crescimento social (e ndo apenas) individual que o “conflito” inclui,
e —pelo contrario— sobre os efeitos perversos da remogéao do conflito
pelo cenario politico contemporaneo, que cria uma “perigosa ilusao”
que acaba nao s6 cancelando qualquer comparagéo e confrontagéo,
mas também abre a porta a um uso politico da ameaca de conflito e a
criminaliza¢io de qualquer divergéncia da norma. E portanto imagi-
navel que um processo participativo acabe por recusar e demonizar o
conflito, criminalizando a dissidéncia interna e assim reproduzindo o
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risco de patologizacdo de qualquer disputa e uma légica “disciplinar”
de litura e uso do poder?

E verdade que a recusa em enfrentar o conflito dentro de um pro-
cesso participativo formalizado nem sempre é uma escolha das ins-
tituicoes. E o caso, por exemplo, da Lei Toscana n° 69/2007, com a
qual a Regido Toscana chegou a auto-obrigar-se a montar percursos
de debate publico sobre grandes escolhas infra-estruturais, oferecen-
do a possibilidade aos cidadéos de ativar este mecanismo através uma
recolha de assinaturas; mas, apesar da possibilidade aberta pela lei,
nos primeiros 5 anos de vida dessa Lei o percurso nunca foi ativado
concretamente (Floridia, 2012). Provavelmente isso deu-se por uma
falta de confianca dos movimentos sociais nas instituicoes regionais
mas também por um desejo de manter vivas as faceis (e mais media-
tizaveis) formas de conflitualidade antagonista, em vez de enfrentar o
duro e exigente trabalho de um dialogo negocial baseado no aprofun-
damento dos contetidos bem como na proposta e na avaliagdo con-
junta estado/sociedade de diferentes escolhas alternativas. Em outros
casos —como o famoso “Debate Publico” ativado em 2006 sobre a
transformacéo do anel viario chamado “Gronda de Genoa”— pode-se
claramente afirmar que o sucesso do préprio processo participativo
deveu-se a valorizacdo da conflitualidade ja existente a volta de um
tema de grande impacto social, que tornou a nova instituicio partici-
pativa chamativa e ajudou a enraiza-la no territério local e no debate
social (Bobbio, 2010, Pomatto, 2011).

Assim sendo, podemos perguntar-nos se as especificidades de
um orcamento participativo justificam que eles recusem o conflito
ou ndo. De facto, instituindo uma competi¢do para recursos escassos
entre um namero potencialmente muito elevado de cidadaos, movi-
mentos e organizacdes sociais, o OP parece ser um percurso do tipo
que Michelangelo Caponetto (2002) definiria “conflituado”, ou seja,
intrinsecamente permeado pelo conflito, como componente fundante
da sua natureza. Por outro lado, esta definicdo supera a mera defini-
¢do de “espaco conflitual”, porque incorpora um objectivo de supe-
ragdo do préprio conflito através da sua manifestacdo aberta e trans-
parente. Portanto, mais do que “anestesiar” o conflito, os orcamentos
participativos deveriam apostar na sua superacio gradual, canalizan-
do a energia e a criatividade dos participantes rumo a convergéncias
capazes de se condensar a volta daquelas datas e prazos limites de
entrega dos documentos or¢camentais que cada contexto tem (por lei
ou por regulamento interno) e que podem revelar-se como uma aju-
da “técnica” importante para atuar como catalisador de ideias co-
muns ou de mediacoes entre posicoes diferentes (Allegretti, 2003).
Apesar destas potencialidades, ainda sdo muitos os processos de OP
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que tentam “domesticar” a dimensao conflitual da participacédo, ou
que simplesmente ndo conseguem assumi-la como componente im-
portante na constru¢do do modelo participativo. Como tem demons-
trado Falanga relativamente ao caso do OP de Lisboa (2013), este
habito torna-se visivel também no discurso dos atores institucionais
responsaveis pela organizacido dos processos, que acabam exaltando
a dimensao mitica da fase do “voto” das prioridades, pondo na som-
bra a fase da discussdo e deliberacdo sobre os contetdos, que pode
ser menos competitiva mas que seria mais importante do ponto de
vista do conflito entre valores e visGes.

Esta ultima reflexdo revela que a “banalizacdo” de um processo
participativo pode passar por diferentes elementos, inclusive o valor
secundério atribuido ao aprofundamento dos contetdos (a fase de-
liberativa) e uma hiper-valorizacdo da fase de co-decisio, reduzida a
uma mera somatéria de preferéncias expressas individualmente pe-
los cidadaos.

Poderia valer a pena realcar que nao sdo raros os percursos de
orcamentacdo participativa que utilizam, de forma imprépria, o ter-
mo “democracia participativa’. Conforme bem argumentado por
Umberto Allegretti, na nova Enciclopédia italiana do Direito (2011),
o uso deste termo justifica-se apenas quando as experiéncias de par-
ticipagdo se conformam a visdes e sélidos horizontes de superacao
da prevaléncia semantica da democracia representativa, enquanto em
outros casos os OP (assim como outros percursos de didlogo social)
ndo passam de “momentos participativos” associados em forma leve
a acdo das institui¢bes representativas. De facto, nos ultimos vinte
anos, a palavra “participacdo” tem sido frequentemente utilizada de
forma abusiva no Ambito internacional até, muitas vezes, tornar-se
quase uma buzzword, ou seja, uma palavra boa para todas as estacoes,
que incorpora uma quantidade tdo enorme de sentidos e conceitos
que se torna incapaz de comunicar realmente algo?. Sem duavida, o
abuso da retérica da “participacdo” tem contribuido para determinar
um alto nivel de expectativas, frequentemente frustradas ao ponto de

1 Ver a interpretacéo do Cluster 2 da anélise emocional do texto realizado a partir
das entrevistas aos técnicos da Camara Municipal que trabalham no Orgamento
Participativo de Lisboa e em outros processos de didlogo social.

2 Conforme evidenciado na nova Enciclopédia do Direito ja citada (pela primeira
vez enriquecida pelas entradas “democracia participativa” e “democracia deliberati-
va”) a palavra tem sido usada para indicar diferentes A&mbitos de envolvimento ins-
titucionalizado dos cidaddos na vida politica do seu territério (desde a concertagao
sindical até a militancia em entidades corporativas ou o lobbying) e até para designar
formas de didlogo entre diferentes institui¢des ou a presenca de entidades publicas
dentro do tecido empresarial e das agéncias de fornecimento de servigos ao cidadio.

340



Giovanni Allegretti

tornarem-se parcialmente responséveis pela sensacdo nao sé de ser
um conceito “vazio”, como também de pouco peso nos destinos da
democracia tout court. Outros, e mais fortes, responsaveis por esta
sensacdo sdo tanto o conjunto dos fracos resultados que muitas expe-
riéncias participativas tém determinado quanto uma ampla série de
erros cometidos ao longo dos processos que as caracterizam e estdo
estritamente ligados as impostacoes originarias “restritivas ou mini-
malistas” dos mesmos.

Sem medo de errar, poderiamos afirmar que a eficicia da maioria
dos processos participativos e a possibilidade que produzam satisfa-
¢do nos cidadaos sdo varidveis dependentes, estritamente ligadas quer
aos resultados concretos produzidos, quer aos tempos e as técnicas de
divulgagcdo empregadas para torna-los visiveis.

Os processos participativos também recaem num Ambito onde a
construcgéo social da realidade tem muito peso na memoria que fica
dos processos e na percepcao difusa do seu sucesso. Até poder-se-ia
levantar a hipétese de que eles seriam ainda mais sujeitos ao peso
desta dimenséao perceptiva do que qualquer outro percurso decisério
e de construcdo das politicas publicas. Isto porque eles mexem com
questdes emocionais ligadas a confianga entre cidadaos e politicos,
a auto-estima, ao voluntarismo do empenho civico, ao sacrificio do
tempo livre e ao desejo das pessoas em ver as suas vidas mudarem
para melhor, por meio de um protagonismo direto em praticas de
democracia finalmente reinventadas como espaco de recuperagéo do
“poder do povo” que lhe deu origem. Nesta perspectiva, ndo é apenas
0 que acontece nos processos participativos que é importante, mas
também a maneira como estes acontecimentos se encadeiam e se
conectam processualmente, e também como sdo descritos, valori-
zados e finalmente arquivados e reproduzidos na memoria colectiva
(Allegretti, 2013).

Deveriamos, de facto, perguntar-nos se faz sentido investir ener-
gias e recursos para montar espagos inovadores de participagéo (tanto
mais quando eles ndo sdo impostos por nenhuma lei), se depois os
promotores nio estdo interessados nas reagdes que O percurso gera
nos atores participantes e nem em dar voz aos anseios dos cidadios.
De facto, muitos processos participativos menosprezam a importancia
das percepcoes dos diferentes atores participantes que compdem a na-
tureza dial6gica de qualquer processo participativo, e isso pode con-
tribuir para instaurar um “circulo vicioso” em que quanto mais o pro-
cesso mostra-se incapaz de suportar as expectativas e os desejos dos
participantes, tanto mais a resposta fraca aos esfor¢os das institui¢oes
em abrir novos espacos de interacdo desmoralizara os representantes
politicos e bloqueara os esforcos para avangar com inovagdes que re-
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querem muita energia, investimentos e —frequentemente— soliddo
politica por parte dos eleitos (e de muitos dos técnicos) que suportam
estas experimentacdes.

Neste sentido, duas hipéteses centrais guiam esta nossa navega-
¢do: (1) a primeira é que a natureza peculiar de cada processo par-
ticipativo consiste na criacdo e recriagdo continua de capital social,
entendida como um conjunto de energias positivas que se poe a traba-
lhar para uma intensificacdo da qualidade democratica; (2) a segunda
hipétese é que a dispersdo de capital social (que pode acontecer por
motivo de erros que bloqueiam o investimento de energias civicas na
construcao do territério e das politicas publicas) é um fenémeno qua-
se totalmente irreversivel. Ou seja, quando um individuo percebe que
a boa vontade com a qual tinha “doado” o seu tempo livre ou os seus
saberes para um processo de suposta transformacao social foram sub-
valorizados, os seus contributos foram desperdi¢ados e a sua confian-
¢a nas instituicoes traida sem explicacoes, ele tem a tendéncia a refluir
no privado, segundo um leque de comportamentos diferenciados que
podem incluir a depressdo, a fuga do cumprimento dos seus deve-
res civicos, o afastamento de qualquer empenho politico (incluindo o
voto), até agbes de vinganca que incluem a violéncia e o vandalismo.

2. CONTINUIDADES E DESCONTINUIDADES

NA DEFINI(;AO DOS MODELOS DE OP

Como ja realcado por varios autores?, o orcamento participativo nao
pode ser lido apenas como um “procedimento padrio”, ou seja, um
“dispositivo” marcado por relacées claras entre factores simples e
reconheciveis. Mas, pelo contrario, é mais realista descrevé-lo como
uma série de “principios” que podem ser localmente adaptados ao
ponto de dar origem a processos que sdo muito diferentes entre si.
Sob esta segunda perspectiva, o orcamento participativo é imaginavel
como um “ideoscape” (Appadurai, 1991), ou seja um modelo politico
que viaja globalmente, mas existe apenas através da sua apropriacio
local. De tal maneira, o mesmo modelo acaba por se transformar in-
crementalmente através das diferentes implementacoes localizadas.
Se nas viagens que o or¢amento participativo cumpriu nos tltimos 15
anos, desde o Brasil aos demais paises e continentes (Sintomer et al,
2013), as experiéncias concretas inspiradas neste modelo foram tdo
diversas, isto também depende do facto de que o OP, desde as primei-
ras experiéncias brasileiras dos anos 90 (incluindo a de Porto Alegre),
apresentou uma grande variedade de possiveis metas a serem atingi-

3 Ver o DICO - Dicionério critico e interdisciplinar da Participacao: http:/www.
participation-et-democratie.fr/fr/node/1035
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das. Estes objectivos diferenciados (muitas vezes copresentes numa
mesma experiéncia) iluminam uma grande série de diferentes “signi-
ficados” que poderiam ser atribuidos a uma experimentacao do OP,
de acordo com os diversos instrumentos e procedimentos especificos
usados para moldar sua arquitetura organizacional. Assim, de facto,
a abordagem holistica e a complexidade conceptual que marcam a
ideia de orcamento participativo necessitam da atengio a coeréncia
que existe entre os objectivos declarados que inspiram cada experién-
cia de OP, e os “instrumentos” e “técnicas” especificas utilizadas para
alcancar tais metas.

Na dificuldade de oferecer defini¢oes rigidas (normativas ou es-
sencialistas) para reconhecer e diferenciar os OP de outras tipologias
de processos participativos, um caminho possivel que alguns auto-
res percorreram foi de adoptar uma definicdo de tipo “metodolégico”
(Sintomer et al, 2008; Sintomer e Allegretti, 2009), optando pela cria-
¢do de alguns “mapas de orientacdo” feitos de “ideal-tipos” weberia-
nos que representam diferentes familias de orcamentos participativos.
Neste sentido, foi imaginado um hexagono cujos vértices represen-
tam diferentes tipologias processuais que caracterizam cada processo
especifico de OP com base na relagdo que vai se produzindo entre
os processos especificos e alguns modelos predominantes de gestdo
publica privilegiada no contexto especifico em que cada experiéncia
é inserida (ver Sintomer et al, 2013). Um aspecto indispensavel que
estas defini¢des tiveram que ter em consideragéo € o facto de os orga-
mentos participativos serem “processos” que evoluem (ou involuem)
no tempo, e que, por meio destas transformagoes, podem crescer em
qualidade de contetudos e capacidade de atracio, ou (pelo contrario)
drenar-se até perder a sua natureza original e regredir a formas muito
tradicionais de didlogo politica/sociedade.

Neste sentido, é possivel identificar um “ciclo vital” de cada expe-
riéncia de orcamento participativo, que é composta por acoes que po-
dem levar a sua progressiva evolucdo ou a um downgrading (ou seja,
a um enfraquecimento progressivo) que pode trazer fragilidades e até
levar a uma rapida “morte” da experimentacio, conforme evidenciado
por um recente ensaio de Alves e Allegretti (2012) sobre a mudanga do
panorama portugués dos orcamentos participativos na tltima década.

De facto, a histéria da viagem dos orcamentos participativos
pelo planeta na ultima década mostra-nos claramente que eles foram
—de cada vez— utilizados como ocasides para introduzir uma “des-
continuidade” visivel num territério em relacdo a formas de didlogos
sociais precedentemente experimentadas ou, pelo contréario, foram
sendo introduzidos em “continuidade” com modelos participativos
pré-existentes, embora com a vontade de trazer elementos novos de
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eficacia e criatividade. Definir uma regra especifica —em termos de
“dever ser”— sobre quando adoptar uma ou outra estratégia nao faria
sentido nenhum (além de nao ser facil), na medida em que se trata ge-
ralmente de escolhas conjunturais e especificas de cada contexto. Mas,
sem duvida, é possivel achar uma “légica geral” a qual tal escolha res-
ponde, ou, pelo menos, seria sabio que respondesse: e esta tem a ver
com o grau de sucesso alcancado pelas precedentes experimentagoes
participativas. Ou seja, se tais praticas nio conseguiram os objectivos
perseguidos (em termos de qualidade deliberativa, de capacidade de
atracao e diversificacdo do publico, de satisfacdo dos atores, de produ-
tos gerados, etc.), ndo parece fazer sentido torna-las um elemento de
vinculagédo e inércia de um percurso de OP centrado numa continui-
dade de base com elas. Pelo contrario, se elas tivessem mostrado uma
ampla capacidade de produzir resultados encorajantes, faria todo o
sentido enraizar nelas o orcamento participativo, concebendo-o como
uma oportunidade de introduzir novos elementos criativos para fazer
evoluir, consolidar e aperfeicoar o processo anteriormente existente.

A pluralidade de defini¢cées existentes na literatura para definir o
OP ajudam a identificar o alto nivel de complexidade da tarefa de clas-
sificar estritamente as experiéncias de OP, sugerindo como seria inttil
e desmotivador pretender estabelecer uma hierarquizacio dos casos
com base num “valor” absoluto de cada experiéncia, sem manter a
leitura intimamente relacionada com sua capacidade de transformar
(ou ndo) as politicas publicas e as culturas civico-politicas do contexto
especifico em que toma forma.

Provavelmente, seria melhor adoptar a linha de leitura reivindi-
cada por Graham Smith (2009), um autor importante para os estudos
das inova¢des democriticas, que alerta sobre uma “ma pratica” fre-
quente nos estudos sobre as experimentagoes participativas, ou seja, o
habito de julga-las mais em relacdo aos modelos abstractos de coerén-
cia e perfeicdo participativas do que em func¢do das transformacdes
positivas que elas vao introduzindo nos contextos onde se realizam.
Para Smith, a postura certa seria avaliar cada experiéncia em rela-
¢do ao que oferecia o panorama institucional “antes” dela aparecer
e, sucessivamente, avaliar quais as transformacgées “processuais” que
um percurso participativo sofreu no tempo, afastando-se ou aproxi-
mando-se progressivamente (com diferente for¢a e diversos graus de
amadurecimento) aquela perfeicio, provavelmente inacessivel na sua
totalidade.

Conforme a maioria da literatura evidencia, ndo existem “estre-
las-guias” validas em absoluto para nortear a transformacéo constan-
te que marca a esséncia de um or¢amento participativo e evitar que
caia numa dindmica entrépica de empobrecimento progressivo. Mas
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é possivel rastrear alguns “determinantes” que atuam em cada territ6-
rio, afectando o sucesso ou a debilidade de um OP. Entre eles, quatro
principais merecem ser real¢ados: (1) a vontade politica; (2) a capaci-
dade organizacional e propositiva do tecido social*; (3) a autonomia
financeira da institui¢do que experimenta o OP e o volume de recursos
disponiveis para o percurso participativo; (4) a arquitetura do proces-
SO e as regras com as quais ele garante o acesso igualitario a todas e
todos os potenciais participantes.

Estes quatro factores nao tém apenas um peso € uma incidéncia
real pelo facto de existirem, mas afectam parcialmente o resultado de
um processo participativo na proporc¢do de quanto a solidez de cada
um deles é “perceptivel” por parte dos cidadaos. Esta reflexao sugere-
nos que um OP poderéa tornar-se mais ou menos forte em relagio ao
empenho e as atengdes atribuidas a garantir a centralidade de cada
um destes elementos, mas também em fun¢do da maneira com que
as relacoes entre eles sdo construidas, mantidas e comunicadas. Este
ultimo aspecto liga-se a alguns principios fundamentais que poderiam
orientar as relagdes entre diferentes factores de sucesso, gerando uma
maisvalia em condi¢des de consolidar o percurso participativo e a sua
sustentabilidade. No préximo paragrafo, portanto, tentaremos iden-
tificar trés destes principios “norteadores” (conforme em Allegretti,
2013) e citar alguns exemplos concretos que podem realcar areas pro-
blematicas que evidenciam a necessidade de respeitar estes principios.

3. TRES PILARES PARA ORIENTAR A EVOLUCAO DOS OP
Varios autores (Ganuza e Francés, 2012; Avritzer, 2009; Wampler
2007; Allegretti, 2005) tém evidenciado a fragilidade do OP face as
institui¢cdes representativas e a contribui¢do que pode ser dada para
0 seu enraizamento no territério pela existéncia de algumas précon-
di¢des (em termos de transparéncia, coordenacgéo, capilaridade infor-
mativa, clareza das linguagens e assim por diante). O “circulo virtuo-
so” entre as pré-condic¢des e o caracter inovador de cada arquitetura
especifica de um OP néo se ativaria apenas com base em atos, dado
que as percepgoes dos atores sdo parte integrante da construgdo social
da realidade e, portanto, acabam sendo responsaveis por um efeito de
amplificacdo que contribui, em parte, para determinar o sucesso das
agbes que o processo participativo desenvolve - e também a sua pro-
pria sustentabilidade.

A sustentabilidade de um OP devera ser entendida como a ca-
pacidade do processo de se reproduzir no tempo, mantendo ou au-

4 Os dois primeiros atuam normalmente em maneira complementar, podendo
compensar-se mutuamente.
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mentando a sua possibilidade de atrair participantes e de produzir
transformacoes efetivas sobre o territério e a estruturacdao das po-
liticas publicas. Ela é proporcional a “resiliéncia” do mesmo pro-
cesso participativo, ou seja a sua capacidade de mudar de forma
—se for necessario— para manter intactos os principios e os valores
centrais, visando adequar-se ao transformar-se das condigdes a eles
externas (quer politicas, quer institucionais, sociais ou financeiras).
Aqui, gostariamos de focalizar apenas trés principios norteadores
que nos parecem mais centrais para garantir a continua evolucéo
de um processo sem descaracterizar os valores e os horizontes que o
estruturam. Eles séo:

a. Manter firme a vontade de caracterizar o processo como um
conjunto de regras e instrumentos intrinsecamente evoluti-
vos, ou seja, capazes de reformar-se continuamente, de forma
incremental e atenta a quanto emerge desde a monitorizacgido
do passado.

b. Estruturar todas as transformagdes necessarias para garantir
ao OP a possibilidade de amadurecer, tornar-se mais atrativo e
eficaz, e aumentar a sua qualidade deliberativa sem perder de
vista a necessidade das mudancas introduzidas ndo ameacarem
a “centralidade” dos cidaddos no processo. Isto ndo quer dizer
que cada mudanga introduzida tenha sempre que ser negociada
detalhadamente com os participantes, mas é certo que todas as
transformacgdes do modelo decisério e das relagdes de poder en-
tre atores ndo devem mudar sem consenso prévio dos cidadios
quando arrisquem ser percebidas por estes tltimos como “ame-
acas” a sua gradual aquisicdo de poder dentro do mecanismo de
decisao. De facto, se na origem do OP estd uma vontade de re-
cuperar relacoes de confianca entre habitantes e representantes
institucionais numa época de difusa desconfianga no papel, no
espirito de servico e na integridade destes ultimos, é claro que
cada alteracdo das relacdes de poder veiculada pelas mudancgas
da arquitetura procedimental podera ser encarada como uma
“trai¢ao” do espirito fundador do OP e, portanto, como um re-
trocesso em prol do “poder dos politicos”, capaz de gerar um
enriquecimento das relacdes entre atores e um desperdicio do
capital social criado ao longo do processo anterior.

c. Por fim, sera necessario que cada mudanca introduzida possua
uma gradualidade e um olhar que nao “assuste” excessivamen-
te os atores institucionais (sejam eles, politicos ou membros
do corpo técnico). De facto, é muito importante poder explicar,

346



Giovanni Allegretti

defender e demonstrar com provas e indicadores apropriados
os beneficios que esta transformacio é capaz de trazer para o
processo como um todo e a sua capacidade de auto-legitima-
¢do diante dos cidadéos.

Este tltimo principio é importante na medida em que os OP sio dife-
rentes de outros processos participativos mais formalizados, e cons-
tituem apenas uma “politica pablica” (Alves, 2012), portanto, incapaz
de sobreviver se ndo for suportada constantemente pela vontade po-
litica de quem detém o poder formal de gestao do territério e decisao
sobre politicas publicas. Se estes atores perdem confianga no proces-
so, podem ameacar a manutencio do préprio “pacto politico” sobre o
qual a eficdcia do OP se baseia, tornando-o rapidamente insustenté-
vel. Também aqui, vale a pena citar um elemento quase fisiologico da
dialéctica politica entre processos representativos e participativos: ou
seja, o facto que qualquer novo presidente ou vereador que tome posse
e pretenda dar continuidade a um processo participativo préexistente
queira imprimir o seu cunho nele, para poder se “apropriar” da cria-
tura e cuidar dela com mais paixao.

Se este legitimo desejo nao for tomado em conta pelos cidadaos,
mas sim olhado como uma ameacga estranha e perigosa, existe o ris-
co de que os novos administradores acabem marginalizando o OP,
na medida em que este aparece apenas como uma obrigacdo, uma
heranca pesada de um flagship project (ou seja, de um importante
“projeto-bandeira”) da passada administragdo, que nao traz para os
novos governantes nada que possa ser comunicado como uma sua
“logomarca reconhecivel”. Por exemplo, em 2013, na vila de Condei-
xa-a-Nova (que passou de uma experiéncia dedicada aos jovens para
uma experimentacio maior que abre dois espagos separados mas in-
ter-relacionados de co-decisdo quer para os cidaddaos mais jovens quer
para todos os outros), o Presidente da Camara —de saida, pelo facto
de nio ser elegivel para um quarto mandato— decidiu no incorporar
toda uma série de modifica¢des pontuais discutidas ao longo do OP
do ano anterior, com o intuito explicito de deixar ao seu sucessor as
modificagoes que achara util negociar com os habitantes tendo em
vista de uma eventual modificacdo dos objectivos gerais ou especificos
do orcamento participativo.

Nesta perspectiva, ndo faz muito sentido perguntar-se se dever-
se-ia aceitar ou negar esta necessidade de introduzir novidades dentro
do processo participativo, mas o verdadeiro problema parece-nos o de
encontrar a maneira de defender as conquistas acumuladas pelo OP,
maximizando os contributos positivos dos novos elementos, sem nada
perder dos maiores ganhos obtidos no passado.
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Vale a pena, neste sentido, realgar que em Portugal, nos dltimos
anos, tem se afirmado a tendéncia de construir “Cartas de Principios”
que pdem por escrito os objectivos e os valores fundamentais sobre os
quais se baseia o processo, afirmando-se quase como uma “constitui-
¢a0” a ser respeitada sempre nas transformacdes das regras de funcio-
namento que podem ocorrer ao longo do tempo. Embora no especifi-
co caso portugués nio existam ainda auto-regulamentos escritos com
os participantes (como acontece em Espanha e Brasil)’, a metodologia
apresenta aspectos interessantes exatamente no sentido de permitir
mudangas nas regras que possam aperfeicoar o processo no tempo,
respeitando os horizontes e valores estabelecidos desde o inicio. Para
garantir este funcionamento “constitucional” na relagdo entre princi-
pios fundamentais e regras procedimentais, podera ser necessario —
no futuro— dar forma a um organismo que vigie e fiscalize o respeito
da “Carta” e, eventualmente, possa atuar também no aperfeicoamento
e detalhe dos principios e dos valores fundamentais no tempo.

Apesar destas transformacdes, tem que ser reconhecido que, até
hoje, ndo foram muitos os exemplos de orcamentos participativos
no mundo que tém atuado mostrando aten¢do profunda, ndo apenas
para a estruturacéo real do processo e das relagdes entre atores, mas
também para a centralidade das rea¢des que cada agdo pode deter-
minar nos atores. No proximo paragrafo, tentaremos identificar al-
guns exemplos de OP que consideram indispensével tomar conta da
“hiper-sensibilidade” dos cidaddos que representa condi¢cdo normal
em processos de didlogos que tocam aspectos sensiveis relativos as
emocoes, sonhos, expectativas individuais e colectivas, mas que, so-
bretudo, afirmam querer valorizar as energias que os individuos que
participam “doam” ao processo de forma voluntaria, utilizando para
este efeito o tempo que poderia ser dedicado para atividades ligadas a
esfera privada. Nomeadamente, centraremos a nossa discussiao sobre
temas ligados a arquitetura organizacional e financeira dos processos
de OP, tentando mostrar como eles podem afectar a mobiliza¢do dos
outros factores determinantes para o sucesso e a sustentabilidade de
cada processo.

4. 0S CIDADAOS E AS CIDADAS “NO CENTRO”

Se, por muitos anos, a maioria dos or¢camentos participativos bra-
sileiros se tem recusado a tratar do tema da institucionalizacdo dos
processos de OP através de deliberacoes oficiais, a razdo desta recusa

5 86 no caso de Condeixa-a-Nova algumas regras foram discutidas (por vontade
dos participantes) no decorrer do processo de OP do ano 2012, e modificadas
consequentemente para 2013.
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foi frequentemente referida pelo risco de que os processos ficassem
rigidos, “congelados” e “burocratizados”, tornando-se assim atrelados
a burocracia que rege as negocia¢des inter-institucionais e, portanto,
incapazes de evoluir com a rapidez demandada pela celeridade que
frequentemente marca os processos de amadurecimento dos atores e
das suas relagdes dentro do processo. Por tras destas razdes, estaria a
ideia de que um OP funciona e “vale a pena” quando os participantes
se apaixonam realmente pelo processo como um método de elabora-
¢do de politicas e o jogo deliberativo se torna —num curto espaco de
tempo— numa instituicdo (Allulli, 2011). Ou seja, algo em que os par-
ticipantes, embora apenas temporariamente, internalizam as regras e
os principios, assim legitimando o processo, porque o percebem como
intrinsecamente racional e correto, nio como apenas uma ferramenta
a ser usada, mas como um bem publico a defender. Este discurso foi
—sem duvida— usado instrumentalmente como um confortével “es-
cudo protetor” por politicos teimosos em ratificar formalmente uma
importante etapa de cessdo de poder aos cidadaos, mas também para
ter um instrumento de “chantagem eleitoral” assente na forte ligacdo
entre a sobrevivéncia do OP e a permanéncia daquela forca politica
no poder. No inicio do milénio —depois da morte subita de varios OP
devido a derrotas eleitorais— o debate tornou-se mais intenso (Alle-
gretti e Alfonsin, 2005), dado que os cidadiaos tém comecado a rei-
vindicar a necessidade de ter um instrumento legalmente vinculativo
que, em caso de vitéria de coligagbes ou partidos ndo empenhados em
promover o OP, pudesse permitirlhe “cobrar” a aplicagdo das novas
liderancgas politicas, conforme acontece, por exemplo, com os planos
diretores participativos gracas a Lei do Estatuto da Cidade®.

Outros paises tém atuado desde logo de uma forma diferente do
Brasil. Na Europa, por exemplo, ha casos de OP (por exemplo, em
algumas regioes de Itdlia e na Polénia) onde os politicos —logo ao
seu nascer— tém tomado entre as primeiras medidas, a de formalizar
a existéncia do processo, de modo a torna-lo um “direito” reconhe-
cido dos cidadaos. Estas experimentacgoes, porém, nem sempre tém
conseguido garantir a manuten¢do do processo, como aconteceu no
municipio italiano de Pieve Emanuele, cujo Estatuto prevé o OP desde
2003, mas ninguém tem cobrado a sua implementagdo depois que a
coligac¢ado de centro-esquerda perdeu as eleigées municipais em 2006.
Este exemplo —quando comparado com casos brasileiros em que a

6 Casos como os dos PDM de Sao Paulo e Salvador (cuja aprovacao foi bloqueada
pela justica ndo tendo obtemperado aos deveres minimos requeridos na lei
relativamente a participacdo verdadeira dos cidaddaos no desenho do instrumento)
sdo muitas vezes lembrados nestes debates.

349



PENSAMIENTO SOCIAL ITALIANO SOBRE AMERICA LATINA

mudanga de uma maioria politica ndo levou ao desaparecimento do
OP (como Porto Alegre o Caxias do Sul)— diz-nos que a legitimacio
politica e também social” mantém-se como elementos-chave para a
sustentacdo de um processo participativo no tempo.

Por esta razéo, poderiamos listar o campo da construgdo das re-
gras de um processo como o primeiro e importante espaco de disputa
de poder que pode determinar a aceitacido, o enraizamento e a susten-
tabilidade de um OP no tempo. Isto explica a importancia crescente
que tem vindo a ter no tempo o Ambito da auto-construgido (junto aos
proéprios participantes) das regras que presidem ao funcionamento do
or¢amento participativo. Tal proposta, desde os anos 90, afirmou a
necessidade de substituir uma regulamentacao “de cima para baixo”
com a discussédo publica de um “auto-regulamento”, na transforma-
¢ao do qual os habitantes tém um grau importante de controlo.

A ideia central desta tendéncia é que —sendo o OP ja em si um
instrumento de participacio “por convite” (portanto, algo criado
muitas vezes, quase como uma “concessdo”, ou uma “generosa aber-
tura” na disponibilidade de administradores que legalmente teriam
todo o poder de executar as escolhas sozinho e de forma discricio-
nal)— o facto de manter toda a construcdo das regras nas maos dos
representantes institucionais nio contribuiria para desencadear no-
vas relacoes de confianca, tanto mais em territorios e situacoes politi-
cas marcadas por uma substancial desconfianca nas institui¢cdes. De
facto, regras de participacdo estabelecidas e comunicadas “de cima
para baixo” podem refor¢ar o cepticismo para com o processo e a im-
pressdo de que possa representar apenas uma nova “armadilha buro-
cratizada”, onde s6 quem criou as regras podera aproveitar os benefi-
cios do processo. Ndo importa o quanto esta impressdo corresponda
a realidade; o facto em si é que esta duvida sobre a honestidade do
OP possa surgir nas cabecas dos cidadaos é suficiente para ter um
impacto negativo na legitimacdo do processo e do seu enraizamento
no territério. Se a auto-regulamentac¢io representa uma medida efi-
caz para enfrentar as percep¢des negativas que uma regulamentacio
top down pode desencadear, a sua eficdcia é porém vinculada quer
com os métodos com que a revisio acontece, quer com o grau de
controlo e fiscalizagdo exercidos sobre este momento do ciclo parti-
cipativo por parte de institui¢des possivelmente muito plurais na sua
composic¢io e que, em virtude desta composicido, serdao reconhecidas
como mais justas e equidistantes dos diferentes atores que disputam
diretamente o poder dentro do OP.

7 Dado que a interrupg¢ao do OP tem a ver também com a falta de cobranga da sua
implementagédo por parte dos habitantes.
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Quando, em vdrias cidades, as caAmaras estabelecem Comissoes
de Acompanhamento do OP (que incluem a oposi¢do politica ou até
integradas por cidadaos sorteados - como nas cidades de Capannori e
Cascina em Toscana) isto é um reconhecimento do facto que cada es-
paco onde as regras se constroem pode ser (e geralmente €) percebido
como um “espaco de poder” que pode beneficiar quem melhor tem co-
nhecimentos, capacidade organizativa e tempo para poder se aprovei-
tar dele®. Portanto, é fundamental que esta fase do ciclo participativo
seja vigiada e regulamentada, para garantir que a mudanga das regras
aconteca de forma percebida como “justa” e ndo privilegiando sé al-
guns grupos de atores territoriais. Os “observatérios” que comegaram
a surgir em algumas cidades (dos Camardes, da Franca e no caso do
Brasil, o Observapoa de Porto Alegre, que hoje publica a revista cha-
mada “Observando o Orcamento Participativo de Porto Alegre”®) sao
também uma forma interessante de atuar — ao mesmo tempo — sobre
a verificacio do funcionamento das regras e sobre a produgéo da “in-
formacéao ao cidadio”, assim evitando que o monopdlio informativo
a partir da fonte institucional torne-se um obstaculo a confianca no
processo participativo.

Hoje, muitas cidades comecam com normas de funcionamento
muito “leves”, a espera que novas normas sejam propostas nos anos
posteriores pelos mesmos cidaddaos em fung¢ido de um crescente de-
sejo de “tutela” e “protecdo” dos direitos de todos a participar, mas
também de eficacia e eficiéncia do processo. As vezes, estas regras
“demandadas” ao longo do tempo pelos cidadaos tém a ver, princi-
palmente, com as relacdes entre o processo participativo e o funcio-
namento da rotina administrativa. De facto, é especialmente sobre as
regras de ambito “técnico” que é importante que a introducio seja
gradual e consensual, na medida em que elas podem aparecer como a
tentativa dos politicos ou do corpo técnico de reapropriar-se de uma
parte das decisées, simulando que elas sejam fruto de obrigacoes téc-
nico-normativas que nao podem ser desconsideradas.

Nesta perspectiva, a utilidade da auto-regulamentacio torna-se
muito visivel, pelo facto de permitir que as regras mais dificeis a dige-

8 No casode Porto Alegre, alguns autores (por exemplo Langellier, 2011) sublinharam
alguns riscos da auto-regulamentacido do OP. Por exemplo, depois de 2005, quando
a nova coligacio que substituiu o Partido dos Trabalhadores ndo conseguiu (ou nao
teve vontade) de contrastar algumas propostas de mudancas de regras avangadas por
uma série de segmentos da sociedade interessados a “apropriar-se” do processo em
seu beneficio, foram aprovadas medidas que determinaram uma série de retrocessos
no nivel de abrangéncia social do OP.

9 Ver: http://issuu.com/observapoa/docs/observando_v.1_n.1_2009_?mode=window
&viewMode=doublePage
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rir sejam gradualmente apropriadas e compreendidas pelos cidadaos,
e niao apenas rejeitadas como “inimigas”. Desta forma, a complexifi-
cacdo qualitativa de um OP vai acontecendo de forma incremental e
progressiva, sem que se determinem “choques” excessivos entre insti-
tuicdes e cidadaos.

5. 0S ESFORCOS FUTEIS DOS OP CONSULTIVOS

Quanto acima referido, reforca a reflexdo de que um dos elementos
centrais dos debates sobre or¢amento participativo tem mesmo a
ver com a questdo da centralidade dos participantes na assuncio de
decisdes. De facto, enquanto no Brasil, ja4 desde os anos 90, nunca
foi posto em causa que o OP s6 pudesse ser “decisério” (ou seja,
correspondente a um modelo no qual os habitantes tém direito a de-
cidir a lista das prioridades e as institui¢cdes respeitam a ordem das
prioridades dadas pelos participantes, dentro do montante maximo
previsto), em outros paises e continentes sempre existiu a hipéte-
se de construir modelos “consultivos” de or¢camento participativo.
Nestes ultimos, os cidaddos expdem os seus anseios e as suas pro-
postas, mas no final sdo as instituicoes publicas a tomar a decisdo
final sobre quais delas vao entrar na lista das obras financiadas. Este
segundo modelo de OP tem sido definido de muitas maneiras pela
literatura comparativa, mas sempre com termos que apontam a um
compromisso “fraco”, “light”, “leve” e a um grau de inovacdo redu-
zida em relagcdo a pré-existentes experiéncias de participacdo dos
habitantes na discussdo das politicas e dos projectos publicos. Na
pesquisa comparativa entre 55 OP europeus, conduzida entre 2005 e
2009 pelo Instituto Marc Bloc sob a direc¢do do Professor Yves Sin-
tomer, este modelo de OP foi também chamado de “escuta seletiva”:
em particular, evidenciou-se a sua necessidade de contar com um
alto e detalhado nivel de prestacdo de contas (ou feedback) que possa
dar aos cidadaos a prova de uma boa vontade politica em relacdo a
tomar em conta as suas propostas, mas também informacoes deta-
lhadas sobre as razées que levaram a recusa de algumas propostas e
a aceitacdo de outras. S6 com esta ressalva (da presenca de um forte
empenho em explicar as escolhas finais posteriormente a “selegédo
das prioridades a financiar” por parte das autoridades eleitas) se-
ria hoje possivel inserir alguns processos auto-denominados de OP
- como o caso sueco de Orsa ou muitos dos exemplos alemaes (mais
parecidos a modelos de “consulta sobre as financas publicas”) na
lista dos orcamentos participativos. Hoje em dia, o debate continua
muito forte sobre este assunto. Até existem grupos de consultores
militantes (por exemplo, em Portugal ou nos Estados Unidos) que
se recusam a aceitar contratos de consultoria com experiéncias de
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OP apenas consultivas, alegando a fraca autonomia destas perante a
politica representativa, e a menor capacidade de resistir a cAmbios
determinados por mudancas de factores externos. Muitos movimen-
tos radicais (especialmente na esquerda politica) contestam as expe-
riéncias de OP consultivos como sendo “ininfluentes” na alteracdo
da cultura politica, porque deixam o poder seletivo nas maos das
mesmas autoridades eleitas que teriam, de toda a forma, assumido
todas as decisdes na auséncia do OP. Para estes criticos, as autorida-
des publicas que promovem OP consultivos fazem frequentemente
um uso “instrumental” dos processos, direcionando as decisdes para
escolhas pré-concebidas, tentando legitima-las por meio das pala-
vras pronunciadas pelos cidaddos no decorrer do processo, mas sem
realmente promover um debate verdadeiro sobre alternativas nem
acolher as “surpresas” que frequentemente aparecem na fase de de-
liberacado publica dos processos participativos.

O que nos interessa deste debate é sobretudo o facto que as razoes
defendidas pelos adversarios do modelo “consultivo” de OP tém muito
a ver com o peso das “percepgdes” dos participantes na possibilidade
de fidelizar-se a um processo participativo e reconhecer-lhe a legitimi-
dade que deveria marcar uma verdadeira nova “institui¢do”. O centro
do problema, visto pelo lado do cidadao, estd no mecanismo que os
ingleses definem cherry picking (a “escolha da cereja”). Embora a fase
em que as autoridades eleitas ou os seus corpos técnicos escolhem
as prioridades numa lista de desejos e propostas expressas pelos ci-
dadaos possam ser honestas e limpidas, nos cidadidos permanecem
sempre duvidas sobre os critérios usados para finalizar esta escolha.

De facto, é provavel que ndo se necessite que um governo mu-
nicipal utilize a fala dos habitantes para legitimar escolhas pré-con-
cebidas para que o publico forme uma opinido negativa sobre a ma-
neira como o processo de selecio tem sido conduzido. Isto acontece
porque, de facto, muitas das exclusdes que sdo levadas a cabo nao
sdo motivadas por outras razdes do que a falta de recursos suficien-
tes para poder acolher todas as demandas apresentadas. Frente a tal
motivagdo, é muito dificil fazer aceitar aos excluidos o facto que as
suas mereciam menos ser financiadas do que as propostas aceites.
Isto porque normalmente falta uma exposicéo clara dos critérios que
justificariam a exclusdo ou a aprovagio de propostas aparentemente
com a mesma dignidade. E também se estes critérios fossem listados,
como seria viavel fazer comparacoes que parecam “objectivas” entre
propostas muito diferentes apenas baseando-se em defini¢ées como a
“eficiéncia”, o “realismo”, a “viabilidade”, a “utilidade publica”, até o
“grau de caréncia do tipo de equipamento proposto” num determina-
do territério?
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Os OP que utilizaram estes critérios nas fases de filtragem das
propostas, inserindo na sua avaliacio indices ou parimetros mais
“objectivados”, sempre souberam que estes critérios nunca podem ser
vistos como “objectivos”, “neutros” ou “equidistantes” para com uma
decisdo. E por esta razio que casos como os or¢amentos participati-
vos de Porto Alegre, de Sevilha ou de Cérdoba (na Espanha) deram
um papel secundario a estes critérios (visivel na atribuicdo de “pe-
sos” menores sobre o conjunto da decisdo), deixando bem claro que
o centro da decisao ficava nos resultados das vota¢des das quais os
cidadaos eram e sdo os inicos protagonistas.

Parece, portanto, natural que quaisquer que sejam os critérios
explicitados para justificar uma selecdo de prioridades feita por al-
guém que nao sdo os préprios participantes, eles sejam percebidos
como “arbitrarios” e “contestaveis” na forma em que foram definidos
e/ou utilizados. De facto, esta é uma fraqueza estrutural dos modelos
consultivos de participagdo, que sdo por si s6 incapazes de afastar a
“desconfianga” que o uso de altos niveis de “discricionariedade” na
decisdo final sobre a afectacdo de recursos para investimentos pro-
voca naturalmente em quem tem oferecido o seu tempo livre, a sua
competéncia e a sua paixdo para contribuir na tomada de decisées
melhores e mais perto das necessidades dos habitantes. O cidadio
que tem investido num processo participativo, frente a escolha final,
ird sempre perguntar-se: “Quais os ‘critérios escondidos’ que levaram
aquela escolha?” “Quanto pesaram as relagées clientelares na decisdo
final?” Portanto, nao precisa que uma escolha seja feita com inten¢oes
malvadas. Qualquer que seja a escolha final proposta pelos actores
politicos, ela tera muitas possibilidades de ser percebida como injusta
pelos cidadaos.

Neste sentido, se ninguém obriga (como acontece no Peru ou Re-
publica Dominicana) uma autoridade local a empenhar-se num per-
curso participativo-voluntario que pode esconder tantas armadilhas e
produzir percepg¢bes negativas no publico do qual ela queria conquis-
tar a confianga, porque arriscar de lancar-se nesta aventura sem abrir
realmente um espacgo de autonomia deciséria para com os habitantes?
No final, parece-nos poder dizer que —para obter um mesmo grau de
confianca (e legitimidade) por parte dos cidaddos— um processo de
OP apenas consultivo implica muito mais trabalho para as institui-
¢bes do que um OP co-decisério, na medida em que as obriga a jus-
tificar detalhadamente cada proposta excluida, com o risco que cada
explicagéo possa ser lida negativamente (como incompleta, peregrina,
mal justificada ou até de ma-fé...) por parte dos cidadaos. Nos tltimos
anos, especialmente em muitos paises da Europa (onde, desde a meta-
de da passada década, tém tido o habito de implementar varias expe-
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riéncias de OP consultivo), tal raciocinio comeca a fazer efeito, assim
que o numero de experiéncias de cunho deliberativo vai crescendo.
Um caso muito visivel é o de Portugal, onde até 2008 a maioria dos
OP tinha carécter consultivo, na linha experimentada pelo municipio
de Palmela, o primeiro or¢amento participativo do pais. Em 2012, das
23 experiéncias existentes, apenas 5 ficaram consultivas. Conforme
mostrado no estudo de Alves e Allegretti (2012), a maior parte dos
OP consultivos foi interrompida repentinamente, especialmente devi-
do ao aprofundar da crise econémico-financeira que gerou uma vaga
de cortes as financas municipais, os quais determinaram o bloqueio
da implementacdo de algumas obras previstas no or¢camento partici-
pativo dos anos anteriores e muita frustragdo entre os cidadaos. Ca-
sos como o do municipio de Sesimbra (onde, em 2010, ao seu 5° ano
de vida, o OP passou de deliberativo a consultivo, para depois parar
definitivamente em 2011) evidenciam como o desempoderamento do
OP e uma mudanca de modelo que pode ser considerada como um
“enfraquecimento” da experimentacdo anterior atuaram como uma
“antecamara da morte” para o OP.

De alguma forma, o modelo do OP consultivo tem-se demonstra-
do pouco “resiliente”, ou seja incapaz de enfrentar os cAmbios trazi-
dos pela mudanga das condi¢des de quadro nas quais o processo se
colocava. E, portanto, compreensivel porque processos como os do
municipio portugués da Amadora, num momento de crise, optaram
para reforcar a sua intensidade e tornar-se co-decisorios, na expectati-
va de reforcar os lagos de confianga entre a populagéo e as instituigoes
que propdem o OP por meio de uma clara declaragio da vontade de
alterar o modelo dominante de governacio até ai escolhido.

Obviamente, também num modelo co-decisério de OP podem
existir momentos delicados que podem contribuir para determinar
a imagem de um menor ou maior empenho da administracio em
mudar a cultura politica, oferecendo um papel realmente central aos
cidadaos. Entre eles, merece ser sublinhada sobretudo uma fase do
percurso decisorio, que diz respeito a filtragem e ao afunilamento das
propostas apresentadas pelos cidaddos, com vista a garantir a quali-
dade e a redu¢do do nimero daquelas que vao chegar até o momento
da votacgdo das prioridades finais sobre as quais investir os recursos
previstos pelo OP.

Esta operacao de afunilamento torna-se sempre necessaria, pela
razdo que muitos modelos de or¢camento participativo tendem a ge-
rar uma amplia panéplia de demandas cidadas e, portanto, uma “re-
dundancia” que é feita de duplicacoes e repeti¢cdes de propostas, mas
também riscos que o publico se perca no excesso de projetos e acabe
por nao lé-las todas antes da fase de votacio das prioridades. Um caso
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classico é o de Lisboa, onde o facto do orcamento participativo per-
mitir a apresentacio de propostas através da Internet gerou, desde
2008, um ntmero muito elevado de pedidos que tém (a cada ano) de
ser necessariamente filtrados e reduzidos para permitir uma votagiao
consciente e racional por parte dos participantes. Por esta razio, des-
de 2009, o grande volume de “propostas” vem sendo analisado por
uma equipa de técnicos da autarquia lisboeta, que as funde e reelabo-
ra em “projetos” articulados: o nimero dos quais é cerca de ' ou 1/5
do nimero inicial.

Em muitas cidades, este processo de “filtragem” tem criado fre-
quentemente descontentamento, sendo muitos os proponentes que
afirmam nao reconhecer a prépria proposta originaria, embora as fu-
sbes e agregacgdes levem escritos os cédigos identificativos de todas
as ideias originarias que as conformam. Em Lisboa, sinal desta in-
satisfacdo foi, em 2009, uma revolta que explodiu no inicio das vota-
¢oes dos projetos vencedores, obrigando a Camara a bloquear a conta
dos votos e reabrir as votag¢des, ndo sem ter antes pedido aos técnicos
para recolher todas as queixas e reavaliar as propostas iniciais e a
sua jungao'?. Até que, a partir do ano seguinte, este procedimento foi
tornado regular, introduzindo no regulamento do OP da capital por-
tuguesa (e de muitas outras cidades a imitacado dela) um periodo dedi-
cado a apresentacdo de queixas, seguido pela reavaliacio dos projetos
objecto de criticas. Ndo deve portanto estranhar que outras cidades
portuguesas —que quiseram emular o exemplo de Lisboa— tenham
apostado posteriormente em solucdes diferentes para reduzir as pro-
postas, como numa votacdo intermédia nas préprias assembleias de
proposta (Cascais) ou em contactos prolongados das equipas técnicas
camarérias com os proponentes para favorecer corregoes e fusdes dos
projetos (Guimaries e Condeixa).

Como ja no caso da adopc¢io de um modelo consultivo de OP,
também relativamente a este problema seria possivel perguntar: “Por
que razio gastar tantas forcas para prejudicar a confianga no processo
através de um modelo de afunilamento das propostas que pode ofe-
recer a percepcao que seja uma vez mais a “burocracia” a direcionar
as decisoes finais?” O mesmo uso “extensivo” das tecnologias infor-
maticas (que facilita a redundancia e parcialmente obriga a fase de

10 Apesar das energias que requer (em termos de tempo e de pessoal) e dos
riscos que provoca em termos de insatisfagio dos habitantes, tal procedimento
de afunilamento ndo parece chegar a ter grande eficicia. Conforme evidente nos
resultados do Projeto OPtar, que hoje monitoriza uma dezena de org¢amentos
participativos em Portugal, parece que a maioria das pessoas nem lé todas as
propostas (que sdo mais de 200) e s6 vota naquelas que ja conhece ou que alguém lhe
tiver indicado.
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afunilamento) poderia neste sentido ser questionado como um instru-
mento gerador de suspeitas. Porque de facto, se ele por um lado pode
garantir a inclusdo de novos atores no OP, por outro tende a reduzir
a negociagdo entre atores a uma somatoria de preferéncia individuais
e também ndo permite um verdadeiro controlo desta agregacdo por
parte dos cidadéos, porque acontece em back office, ou seja, atras dos
bastidores, num espaco escuro que s6 fornece resultados sem permitir
uma real monitorizagdo das contas e das preferéncias expressas pelos
participantes!!.

Uma reflexdo especial merecem também aquelas cidades (muito
poucas na Europa mas numerosas em outros continentes) que devol-
vem o poder ndo apenas de afunilamento, mas também de deciséo,
para “delegados” ou “conselheiros populares”, sem passar pelo voto
potencial de todos os habitantes em espacgos plenarios (virtuais ou
presenciais). De facto, numa época em que muitas pessoas descon-
fiam de todos os que se apresentam como “representantes” de outros,
isto pode contribuir para uma imagem errada do or¢gamento partici-
pativo. De facto, a escolha de confiar em grupos reduzidos de pesso-
as (embora eleitas abertamente em fase anteriores do processo) para
escolhas importantes nao apenas pode gerar desconflanca em muitos
cidadaos, mas também pode “desresponsabilizar” a maioria dos e das
participantes face ao processo, na medida em que —uma vez eleitos
os delegados dos véarios bairros ou assembleias tematicas— o papel
dos cidadaos torna-se muito reduzido. Em tais percursos, existe o ris-
CO que se criem novos “espagos representativos” que nao estimulam
nem o crescimento direto da populacdo (em termos politico-pedagé-
gicos) nem um maior dinamismo social feito de novas rela¢des hori-
zontais entre individuos e grupos no espaco de “aprender fazendo”
constituido pelo orcamento participativo. Por estas razdes, muitas
cidades preferem que sejam os mesmos cidadaos, em espacos suces-
sivos presenciais, a afunilar as propostas de investimentos por meio
de debates que levem a nimeros reduzidos e “realistas” de propostas
sobre as quais pedir que toda a populacdo de um territério se pronun-
cie por meio de métodos de priorizacdo e votacdo alargadas, ou até
referendum locais.

O caso de Cascais, em Portugal, é muito claro em mostrar que,
onde a reducio das redundancias das propostas seja responsabilida-

11 Este tipo de critica tem sido muito forte em Italia entre 2012 e 2013, nas
votacdes do neo-nascido Movimento 5 Estrelas para a escolha dos candidatos para
o papel de parlamentar e na votagdo do candidato unitdrio do movimento para
Presidente da Republica.
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de dos préprios cidadaos, a legitimidade reconhecida ao processo em
funcdo dos métodos usados chegue perto dos 100%, até por parte de
quem nio teve nenhuma proposta aprovada (OPtar Cascais 2012).
Este dado nos permite uma reflexdo geral sobre a importancia que
a arquitetura de um processo —e a sua capacidade de relacionar as
suas transformacdes e os seus instrumentos as percepgdes dos parti-
cipantes— tem em determinar o éxito e a prépria legitimacdo de um
percurso participativo.

5. OLHANDO PARA O FUTURO: ALGUMAS

REFLEXOES CONCLUSIVAS

Hoje, no mundo, existem apenas trés lugares (dois paises, Peru e Re-
publica Dominicana, e uma provincia, a do South Kivu no Congo)
onde os orcamentos participativos se tornaram obrigatérios por lei.
Os estudos existentes sobre estas areas (Mbera, 2012; Allegretti et
al., 2012; Mc Naulty, 2012; Banco Mundial, 2010) trazem conclusdes
ambiguas e diferenciadas. De facto, esta obrigagédo resulta percebida
como uma violéncia por muitos administradores locais e regionais,
mas como uma garantia pelas populacdes locais, que frequentemente
pedem para introduzir melhorias em leis ja velhas e muito rigidas. Ao
mesmo tempo, parece que a obrigacdo tenha gerado alguns efeitos
positivos em termos de construcio de “pré-condi¢bes” para a realiza-
¢do de bons or¢camentos participativos (especialmente em termos de
transparéncia, eficicia, accountability e construgéo de critérios redis-
tributivos para os recursos no territério), mas nao tenha tido capaci-
dade de “induzir” novas boas praticas —as quais acontecem apenas
nos lugares marcados por uma forte vontade politica. Outros métodos
mais centrados na “promoc¢édo” dos OP a partir de institui¢oes de nivel
supramunicipal— como acontece na Polénia e na Regido Toscana, ou
ja aconteceu na Regido Lazio ou na Provincia de Malaga (Allegretti,
Pafio e Garcia, 2011; Allegretti, 2011) mostram-se mais eficazes, em-
bora a possibilidade de criagdo de processos pouco comprometidos e
de fraca intensidade democratica represente, nestes casos, também
uma possibilidade ndo secundaria.

De toda forma, as situagbes acima representadas constituem uma
percentagem reduzida dos OP que existem atualmente no planeta. A
maioria dos outros é representada por processos voluntérios, que nas-
cem a partir do encontro entre vontades politicas diferentes de repre-
sentantes de institui¢des, de movimentos sociais, e, mais raramente,
de funcionarios publicos que trabalham nas administragées locais. A
maioria destas experiéncias pde em pratica processos participativos
dotados de alguma capacidade evolutiva no tempo, que muitas vezes
nascem fracos —ou seja, com reduzidos volumes de recursos, em ter-
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ritérios limitados, com papel marginal no conjunto das politicas pu-
blicas— e avancam gradualmente por programas-pilotos e expansoes
incrementais.

Em muitos casos, eles tém energias reduzidas para ir a frente, as-
sim privilegiam a ac¢do sobre a auto-reflexdo; ou seja, avangam de for-
ma intuitiva, sem monitorar os seus achados, e limitando-se a usar as
“intui¢des” dos administradores eleitos e dos funcionarios envolvidos
no OP como guia para as transformacdes progressivas. Um nimero
menor de casos, nos tltimos anos, tem se comprometido em parcerias
com universidades ou organizacdes nio governamentais para garantir
uma fiscalizacdo mais cientifica dos processos participativos, e a pos-
sibilidade de estudar os feedbacks que procedem da escuta cuidadosa
dos participantes e da interrogagdo das razdes da sua auséncia ofere-
cida por cidaddos que nao participam. Poucos sdo hoje os exemplos
de cidades dotadas de OP que ja se equiparam com a construcao de
estruturas permanentes (geralmente chamadas de Observatdrios) que
se dedicam a monitorizar o desempenho e os impactos dos or¢amen-
tos participativos, as vezes no meio de outras tarefas.

Dentro do panorama acima referido, parece existir um nimero
limitado de exemplos de or¢camentos participativos concebidos como
verdadeiras “experiéncias”, seriamente fundamentadas nio apenas
em termos de vontade politica, mas também cientificamente concebi-
dos para analisar seus resultados e modificar coerentemente as suas
formas e a maneira de estabelecer relacdes pro-ativas entre os atores.
Os outros OP sdo apenas “experiéncias” que acontecem, mas rara-
mente dedicam o necessario espaco para uma reflexdo auto-critica
que sustente transformacdes capazes de aumentar tanto a coeréncia
entre objectivos declarados e meios postos em trabalho para alcanga
-los, quanto a sua prépria sustentabilidade no tempo. Particularmente
reduzido, aparece o nimero dos exemplos de OP que a cada etapa —e
especialmente nos intervalos entre ciclos anuais, quando tém espaco
e tempo para introduzir as necesséarias modificagbes no funcionamen-
to do processo— cuidam de analisar as percep¢des que os processos
levantam nos atores do territério.

A ambicgdo deste capitulo foi de oferecer uma reflexdo precisa-
mente sobre esta tltima questao, interrogando-se sobre a relacdo que
se perfila entre a desaten¢do que rodeia em muitos lugares os aspec-
tos “perceptivos” relativos aos processos participativos e o sucesso
dos OP. Poderiamos concluir que relevamos assim algumas areas de
“fragilidade” em que a percepg¢ao dos atores poderia determinar uma
deslegitimacéo dos proprios processos. Se nao se puser atengio a es-
tes riscos, é facil imaginar que os OP possam representar —a uma
determinada altura da sua vida— até um “boomerang politico” para os
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seus promotores. Este resultado, obviamente, ndo seria um facto me-
canico, mas a consequéncia de uma incapacidade dos promotores em
garantir a sustentabilidade dos or¢camentos participativos no tempo
por meio de uma postura critica reflexiva, capaz de escutar e valorizar
as hiper-sensibilidades que rodeiam os processos participativos. Estes
altimos, de facto, sdo espacos politicos e de disputa de poder muito
delicados, especialmente na medida em que apostam na possibilida-
de de valorizar a inteligéncia colectiva, o amadurecimento do capital
social e a reconstru¢do da confianga mutua entre atores politicos e
cidadaos.

Neste artigo, identificamos inicialmente alguns factores de suces-
so que a literatura tem realgcado como “determinantes” na construcao
de experiéncias bem-sucedidas de OP até hoje. Depois, tentamos ana-
lisar algumas “macro areas criticas” (como os espacos de construcao
das regras ou de filtragem das propostas etc.) que fazem parte da ar-
quitetura organizacional dos orcamentos participativos, para enten-
der uma série de riscos frequentes que podem ameacar o bom éxito
dos OP (quando a transformacgio do processo acontece sem atencio)
e para entender como as mesmas mudangas poderiam ser encaradas
e compreendidas pelos diferentes atores territoriais.

As indicagdes que temos tentado oferecer para lidar com alguns
destes riscos passaram por alguns exemplos concretos, mas também
pela identificacdo de trés principios gerais que poderiam nortear as
transformacdes evolutivas de um OP, afectando positivamente a sua
sustentabilidade: (1) a necessidade de manter constante o caracter
incrementalmente evolutivo de cada processo participativo; (2) o
empenho a fazer com que cada transformagdo permita aos cidadaos
continuar a perceber-se como o “centro” do processo participativo;
(3) a atencdo necesséaria para cuidar das percepgbes dos atores poli-
ticos dos quais depende a continuacdo do processo, que nao necessi-
tam apenas ser mimados e respeitados pelo esfor¢co que cumprem em
manter vivo e rico o OP (muitas vezes acabando isolados dos partidos
ou dos outros administradores), mas também necessitam de um apoio
critico e construtivo para evitar que o orgcamento participativo se con-
figure como uma repeticdo ciclica de rituais democrdticos jd esvaziados
da sua “alma” origindria.

O que mais nos interessa aqui realgar, para concluir, é que —tam-
bém quando nio for possivel ter instrumentos detalhados para tes-
tar e estudar as reagbes dos cidaddaos para com as transformacdes
progressivas da arquitetura dos or¢amentos participativos e das suas
relagdes com as instituicdes representativas, o territério e a sua popu-
lacdo— € necessario ter muita atencdo em tentar imaginar o que cada
elemento que compde um processo participativo pode determinar no
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publico ao qual esté4 ser dirigido. Porque, para que se ative um “circulo
virtuoso” entre o comportamento das instituicoes e os beneficios tra-
zidos pelas inovagdes participativas, nao é suficiente que as primeiras
atuem de forma honesta e com boas intengdes, mas deverdo cuidar
—a cada passo— das impressdes que os atos delas geram nos habitan-
tes do territério.

NOTA DO AUTOR

As reflexbes expostas neste artigo muito devem ao projeto “O Or¢a-
mento Participativo como Instrumento Inovador para Reinventar as Au-
tarquias em Portugal e Cabo Verde: uma Andlise Critica da Performance
e dos Transfers”, financiado pela Fundagio para a Ciéncia e Tecnologia
(PTDC/CS-S0C/099134/2008 —FCOMP-01-0124-FEDER— 009255).
Alguns dos resultados parciais desse estudo sdo aqui expostos. Este
trabalho beneficiou também dos intercAmbios desenvolvidos no am-
bito do projeto “Cidade e Alteridade: Convivéncia Multicultural e Justi-
ca Urbana”, co-financiado por uma parceria FCT/CNPQ (4.4.1.00), O
autor agradece a Katia Lima por ter permitido reelaborar e atualizar
algumas reflexdes propostas no seu livro “Orgamento Participativo -
Olhares e Perspectivas”, de 2013.
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