“Virada institucional”: o debate sobre o papel das instituigées e dos atores
politicos locais nas trés geragdes de estudos sobre o Orgamento Participativo’

Introducgao

O Orgamento Participativo  (OP)
foi instituido originalmente pelo gover-
no petista de Porto Alegre (RS), em 1989,
tornando-se uma referéncia global de
inovagao democrdtica do mundo contempo-
rineo (LUCHMANN, 2014; SINTOMER;
HERZBERG; ROCKE, 2012). Atualmente,
estima-se que existam cerca de 353 casos de
OP no Brasil® e, em 2010, entre 795 e 1469
episédios em diferentes partes do mundo
(SINTOMER; HERZBERG; ROCKE,
2012). Além disso, observa-se o crescimento
dos debates técnicos e académicos e das no-
vas redes que se formaram em prol do que se
convencionou instituigio participativa’.

O OP pode ser definido basicamente

como um processo participativo por meio do
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qual qualquer cidaddo pode contribuir para
decisoes de pelo menos parte do orcamento
governamental’. Entretanto, hd uma discus-
sio em torno da defini¢io do OB, ji abor-
dada pela literatura, decorrente da difusio
dessas experiéncias em diferentes contextos
(GOLDFRANK, 2007; PIRES; PINEDA,
2008; SINTOMER; HERZBERG; ROCKE,
2008; 2012; LUCHMANN, 2014). Ligia
Liichmann (2014), por exemplo, aponta dois
desdobramentos importantes no interior des-
se debate, que incluem a suavizagio do peso
normativo de conceitos, associados ao modelo
de Porto Alegre, relativos as perspectivas da de-
mocracia como a inclusdo politica e a justica
social, e a construgio de tipologias que procu-
ram reunir e distinguir os modelos adotados.
Liichmann (2014) distingue a literatura
que trata do OP no plano internacional dos
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estudos sobre os casos brasileiros: enquanto a
primeira estd em constante ascensio, ampliando
o ntimero de casos estudados € o refinamento de
metodologias utilizadas®, os estudos sobre os ca-
sos brasileiros de OPs “foram integrados numa
perspectiva voltada para a andlise das institui-
cOes participativas (IPs)” (Ibid., p. 170)” e, apds
viverem diferentes fases, deslocam-se em direcio
a “andlises menos celebrativas” (Ibid., p. 170).

Este artigo apresenta uma reflexdo da lite-
ratura que discute os casos brasileiros de OPs,
especialmente nos tltimos vinte e cinco anos,
distribuida em trés geracoes de estudos, a sa-
ber: (I) OP e a democracia local; (I) OP e as
relaces entre o Estado e a sociedade; e (III)
OP e as institui¢des e atores politicos, a partir
de sua evolugio temporal, questoes e varidveis
centrais, metodologias empregadas, principais
autores e criticas®. Trata-se de uma andlise da
“virada institucional” da literatura, que se ma-
nifesta pela progressiva incorporagio do papel
das institui¢oes e atores politicos locais entre os
seus argumentos predominantes’.

O conceito de geragio tem um sentido
especifico, que nio se remete estritamente a
uma corrente de pensamento ou abordagem
particular e sim ao percurso de um conjun-
to de autores que comecaram a desenvolver
argumentos sobre o OP, aliados aos seus
interesses de pesquisa e as suas posicoes

normativas, que foram se tornando, em de-
terminados momentos, tao parecidos que
transcenderam os préprios autores e consti-
tufram “geragbes”. De uma forma mais sim-
plificada, o termo pode ser entendido ainda
como diferentes fases, controvérsias e deslo-
camentos que a literatura sofreu na dinAmica
do surgimento e institucionalizagio do OP
e possivelmente das demais IPs (Conselhos,
por exemplo) que nio sio discutidas neste
artigo'.

O debate sobre o OP foi nutrido por
duas ordens de fatores. No contexto hist4-
rico, se é que se pode dar essa denominagio
a um perfodo de um pouco mais de um
quarto de século, a rdpida difusio do OD, no
final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000
(RIBEIRO; GRAZIA, 2003), e o posterior
declinio dessa institui¢io participativa no
Brasil (SPADA, 2014) animou as transi¢oes
produzidas por essa literatura. No plano ana-
litico, a discussdo da questao da participagao
e os seus deslocamentos no interior da critica
democritica (GURZA LAVALLE; VERA,
2011) foi cedendo espago para o debate pro-
ficuo sobre as relacoes de muitua constituicio
entre o “Estado” e a “sociedade” (GURZA
LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO,
20006) e os seus sucessivos desdobramentos a
luz dessa institui¢ao participativa.
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Para uma melhor compreensio sobre a questiao da difusio internacional do OP, consultar: Oliveira (2016),
Ganuza e Baiocchi (2012) e Sintomer, Herzberg e Rocke (2008; 2012).

Além do OP, incluem no rol do que se convencionou chamar IPs: os Conselhos gestores, Conferéncias e Planos
Diretores (AVRITZER, 2009; PIRES, 2001).

Nio foi possivel sistematizar, no curto espago de um artigo, o volume total da produgao académica alcangada
nesta andlise, que ultrapassa os textos citados nesta reflexao, ou melhor, nesta versao (entre intimeras outras
que podem ser tragadas sobre o tema). Sendo assim, procura-se explicitar os principais estudos que se tornaram
referéncia, a meu ver, em cada uma das geragoes seja de autores brasileiros ou estrangeiros consagrados no Brasil
(especialmente por difundirem seus trabalhos em lingua portuguesa) restritos aos casos brasileiros.

O termo “virada institucional” alude ao debate contemporaneo, proposto por Peter Evans, que evidencia uma
mudanga de abordagem, nas perspectivas teéricas sobre desenvolvimento, que passaram a enfocar mais as insti-
tuigoes politicas. Neste artigo faz-se referéncia a essa expressio somente para sublinhar a importincia progressiva
que as varidveis institucionais vém desempenhando na literatura brasileira sobre OP.

E importante destacar que a andlise foca na produgio e no nos autores, tanto que é possivel encontrar estudiosos
do assunto que tém trabalhos publicados em diferentes geragoes, conforme seu amadurecimento ou mudanga nos
interesses ou focos de pesquisa.



O debate sobre “autonomia inserida’,
nos termos de Evans (1995) ou “interacoes
socioestatais”, como usado por alguns dos
nossos colegas do NDAC/Cebrap'!, ou “en-
caixes institucionais” (GURZA LAVALLE,
2011) é um dos mais promissores na 4rea de
estudos sobre 0 OP na medida em que apre-
senta constatagdes analiticas importantes a
partir das divergéncias e possiveis sinergias
entre esses dois campos teéricos.

Em resumo, essa vertente aponta que
as institui¢bes de interagio entre Estado
e sociedade nio devem ser apenas social-
mente inseridas, mas também institucio-
nalmente inseridas. Segundo Gurza Lavalle,
Houtzager e Acharya (2004) ¢ possivel in-
verter o argumento de Peter Evans (1995),
segundo o qual Estados que gozam de au-
tonomia inserida tém maiores possibilidades
de efetivar aliangas com setores privados na
transformacio industrial e argumentar que
atores da sociedade civil, que possuem vin-
culos institucionais, ttm maior capacidade
de participar e de se relacionar com atores
estatais para produzir politicas publicas.

Dessa forma, argumenta-se que a lite-
ratura brasileira sobre o OP foi migrando,
a partir da segunda geracio de estudos, de
uma perspectiva participacionista para uma
abordagem mais preocupada com as relagoes
entre o Estado e a sociedade. No entanto, os
estudos reunidos nessa geracido apresentam
uma compreensio limitada sobre o papel
das institui¢oes politicas e dos atores que as
ocupam, na medida em que nio analisam as
dinimicas politicas institucionais, tampouco
as multiplas arenas de conflito nas quais essas
experiéncias se desenvolvem, que sio objeto
de andlise da terceira geracio.

No que diz respeito & metodologia,
esses estudos foram progressivamente se

sofisticando ao longo das trés geracdes, uma
vez que reuniram diversificados repertdrios
analiticos (andlises comparativas, especial-
mente, comparagdes entre pares contrafac-
tuais, andlise de redes e mais recentemente
andlises quantitativas) aos pioneiros traba-
lhos que se concentraram nos emblemdticos
casos de Porto Alegre e Belo Horizonte, con-
siderados como “marcas de gestoes munici-
pais nessas cidades” (SOUZA, 2001, p. 87).

As criticas, por sua vez, foram seleciona-
das pelo mesmo viés do papel das instituicoes
e atores politicos que configuram essa andlise.
Sendo assim, na primeira geragio, elas estao
relacionadas A sentida auséncia das aborda-
gens relativas a centralidade das instituigoes e
dos atores politicos locais no debate teérico
apresentado. Tao logo essa literatura é con-
templada por varidveis politico-institucionais,
na segunda geracdo, por meio das varidveis
“desenho institucional” e “vontade politica”,
essas apreciagbes passaram a enfocar mais
pontualmente as fraquezas e as dimensoes
desses argumentos nas duas tltimas geragoes.

O Quadro 1 sintetiza as principais carac-
teristicas das trés geragoes de estudos sobre o
OP. Em seguida apresenta-se o debate mais
detalhado em cada uma das trés geragoes
de estudos e, por fim, os principais desafios
dessa agenda de pesquisas. Antes disso, é im-
portante sublinhar ainda trés pontos: (I) essa
sintese, embora se constitua de um esforco
para reunir os argumentos mais relevantes
dessa literatura, nio esgota as multiplas abor-
dagens relativas a esse fendmeno; (II) embo-
ra os estudos apresentados nas trés geragoes
se concentrem majoritariamente na evolugio
temporal do OP, eles ndo tém uma data defi-
nida, nem uma geragio se sobrepoe ou anu-
la a outra, e, portanto, é possivel encontrar
textos da terceira geracio na fase inicial do

11 Um dos proficuos debates travados pelos pesquisadores do Nicleo Democracia e Agio Coletiva (NDAC), do
CEBRAR coordenado pelos pesquisadores Adrian Gurza Lavalle e Monika Dowbor, do qual fago parte desde 2011.
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Quadro 1

As trés geragdes de estudos sobre 0 Or¢amento Participativo

Caracteristicas

1* Geragao
OP e a democracia local

2* Geragao

OP e as relagées entre o Estado

e a sociedade

3% Geragao
OP e as instituigdes e atores
politicos

Evolugao
temporal

OP: novidade.
Evidenciou mais poten-
cialidades e, em menor

grau, os limites dessa
instituigao participativa.

Ampliou o debate devido &
difusao e a variagio significativa
dos resultados do OP (contin-
uagio, abandono e interrupgio
do OP entre gestoes).

Incorporou a dimensio politico
partiddria, especialmente, na arena
governamental, em suas andlises
(ap6s o fracasso de algumas
experiéncias).

Questdes

Efeitos democriticos (se
o OP provoca mudangas
nas relagées entre governo
e sociedade civil e, em
menor medida, seus
efeitos nas politicas

publicas'?).

Relagoes entre Estado e socie-
dade civil.
Condicionantes: Quais os
motivos que levaram a adogio,
permanéncia e, em menor grau,
a interrupgio do OP?

Racionalidade e papel politico
dos diversos atores envolvidos
(governo, partidos e organizagoes
da sociedade civil), além dos
condicionantes efeitos ?
Politicos (o foco passa a ser gradual-
mente a interrupgio, o declinio e a
adogao do OP por outros partidos).

Varidveis

Ruptura com clientelismo,
incorporagio de elementos
de accountability na gestao
dos recursos publicos e
redistribuicio dos recursos
investidos (efetividade).

Existéncia de uma forte
“tradicio associativa’; a “von-
tade politica” dos prefeitos de

adotd-lo; e a influéncia “desenho
institucional”.

“Sociedade politica”; “comunidade
politica”; dinAmicas entre O,
governo e partidos; relagdes entre
OP, Executivo, Legislativo, partidos
e liderangas politicas locais.

Metodologia

Estudos de caso, concen-
trados nos emblemadticos
casos de Porto Alegre (RS)
e Belo Horizonte (MG).

Estudos de caso, anilises
comparativas entre diferentes
situagoes.

Estudos de caso, andlises comparati-
vas entre diferentes situagoes, andlise
de redes e andlises quantitativas.

Principais
autores

Jacobi e Teixeira (1996);
Laranjeira (1996); Fedozzi
(2001); Marquetti (2003).

Avritzer (2003), Wampler
(2003), Liichmann (2002);
Borba e Liichmann (2007).

Gurza Lavalle, Houtzager e
Acharya (2004); Romio (2010,
2011); Wampler (2008, 2010
apud AVRITZER, 2010); Avritzer
(2009); Souza, L. (2011, 2013);
Spada (2014).

Criticas

Exagerada énfase nas
perspectivas da partici-
pagio e da sociedade civil.
Literatura mais critica jd
indicava a necessidade de
pesquisas mais especiﬁcas
para examinar as variadas
intencionalidades entre os
diversos atores presentes
no OP (DAGNINO,
2002; SOUZA, 2001;
NAVARRO, 2003).

Compreensio limitada sobre
o papel das instituigoes e dos
atores politicos locais, dado que
nio consideram a racionalidade
e o papel politico dos diversos
atores envolvidos: governo,
partidos e organizagoes da socie-
dade civil (GURZA LAVALLE;
HOUTZAGER; ACHARYA,
2004; SOUZA, 2011, 2015;
ROMAO, 2010, 2011)

Ciriticas pontuais quanto s visoes
equivocadas relacionadas a “tradi¢ao
associativa’ (GURZA LAVALLE;
HOUTZAGER; ACHARYA,
2004; BORBA; LUCHMANN,
2007), a “sociedade politica”
(ROMAOQ, 2010), a0 “desenho in-
stitucional (SOUZA, 2011, 2013)
e 4 “vontade politica” (SOUZA,
2013).

12 O debate sobre os impactos do OP (e das IPs) nas politicas publicas, apesar de relevante, ¢ ainda escasso na
literatura brasileira. O volume organizado por Pires (2001) sobre a efetividade das IPs constitui uma reflexao
importante sobre o tema. Em relagio ao OD, apenas parte dessa lacuna é preenchida por meio da avaliagio dos
seus efeitos redistributivos realizada primeiramente por Marquetti (2003) e, depois, num livro organizado pelo
mesmo autor, em parceria com Campos e Pires (2008) que retine outras experiéncias de avaliagio similares.
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OP e ainda temos produtividade em relacio
aos argumentos reunidos na primeira gera-
¢io até os dias de hoje; e (III) a literatura
examinada foi agrupada em trés geragoes de
estudos, mas muitos desses trabalhos pode-
riam se enquadrar em mais de uma dessas
respectivas dimensoes argumentativas.

O OP e o aprofundamento da
democracia local

A primeira geragio de estudos, até mes-
mo influenciada pela novidade que essa ex-
periéncia constitufa, preocupou-se em evi-
denciar potencialidades e em menor grau os
limites dessa institui¢do participativa, espe-
cialmente os avangos sociais e politicos que
contribufram para o aprofundamento da
democracia local. Esses estudos geralmente
se concentraram nos casos de Porto Alegre
e Belo Horizonte, considerados como expe-
riéncias paradigmdticas de OP. Nessa dimen-
sdo argumentativa, as principais varidveis
explicativas que despontaram na literatura,
influenciadas pela perda de centralidade da
participacdo no interior da critica democra-
tica, comegaram a ser pensadas em registros
mistos, articulando a linguagem da parti-
cipagio com a da accountability (GURZA
LAVALLE; VERA, 2011)%.

Desse modo, uma das preocupagées da
literatura que examinou o primeiro ciclo
de ascensio do OP foi com os impactos do
processo de descentralizagio pds-constituin-
te sobre os governos locais. Jacobi e Teixeira
(1996), sob essa perspectiva, analisam a es-
treita relagio entre a questao da participacio
popular e os processos de descentralizacio

politica e administrativa, que possibilitaram
um maior contato entre os cidad4os e as ins-
tituicoes publicas locais, e que ampliaram as
oportunidades para a democratizacio da ges-
to local, impulsionando o aparecimento de
institui¢des participativas como o OP.

De acordo com essa abordagem, a ins-
titucionalizagdo da participacio popular,
nos casos de Porto Alegre e Belo Horizonte,
representa um avanco na cultura politica,
pois rompeu com as estruturas tradicionais
existentes, incorporou mecanismos de trans-
paréncia na administracdo municipal e pro-
porcionou um aprendizado aos participantes
do processo em relagio ao exercicio de cida-
dania. Por outro lado, os autores evidenciam
o desafio de se fortalecer uma cidadania ativa
na gestdo das cidades em virtude da fragili-
dade do tecido associativo e das tensées entre
os diversos atores envolvidos no processo.

Laranjeira (1996), numa visdo mais par-
ticipacionista, questiona sobre a forma de
participacio dos cidadios, a natureza dessa
participacio e a viabilidade desses mecanis-
mos participativos, para além das diferengas
partiddrias e da extensio dos mesmos, tendo
como objeto de andlise o OF, adotado em
Porto Alegre pelo Partido dos Trabalhadores
(PT), nas duas primeiras gestdes (1989-
1992 € 1993-1995).

Segundo a autora, a experiéncia do OP
de Porto Alegre constituiu um exemplo de
inovagio administrativa na medida em que
instituiu a transparéncia na gestao dos re-
cursos publicos e rompeu com as prdticas
tradicionais anteriores, como o clientelismo.
Ela observa ainda que a proposta de inversio
de prioridades favoreceu o atendimento das

13 Nesta dimensio argumentativa, optamos por nao apresentar os estudos que discutem o OP e os novos modelos
de democracia jd que o aprofundamento desse debate nio estd circunscrito entre os propésitos deste artigo, que
inclui analisar o OP sob a perspectiva institucional e nao sob a ética da participagio civica. Para uma melhor
compreensao desse tema (OP ¢ novos modelos de democracia), consultar Souza Santos (1998), Navarro (1998),

Abers (2000), entre outros.
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demandas das populagdes mais carentes. No
entanto, a autora retifica esse tltimo resulta-
do em fun¢io de atender apenas as demandas
regionais especificas e nio s reivindicagoes
mais abrangentes cujas respostas exigiriam
um esfor¢o mais amplo de abstragio.

Em outra vertente, Fedozzi (2001) pro-
cura entender essas novas instituicoes partici-
pativas em contraste com os padroes tradicio-
nais de dominagio patrimonial-burocrdtica
que caracterizam historicamente a gestio do
Estado brasileiro, os quais criariam obstdcu-
los para o exercicio da cidadania, seja por
meio de uma combinacio de mudancas ins-
titucionais ou do aumento do capital social.

Segundo o autor, o modelo de domina-
a0 patrimonialista-burocratico predominan-
te na gestdo publica era marcado pela ausén-
cia de um sistema politico que funcionasse
como representagio de interesses, o qual con-
tribufa para reforcar processos de exclusio so-
cial e politica dos setores populares nas arenas
decisérias do Estado. Nesse ambiente, as de-
mandas por politicas ptblicas eram incorpo-
radas por mecanismos clientelistas.

A emergéncia da cidadania no Brasil, na
visao do autor, depende da criagio de novas
esferas publicas de mediacio entre o Estado
e a sociedade civil, como o OP de Porto
Alegre, que substituam as préticas patrimo-
nialistas de gestao socioestatal. Essas novas
experiéncias participativas devem ser nortea-
das por critérios universais e impessoais que
permitam a inclusio de setores populacio-
nais na arena deciséria do Estado.

Fedozzi (2001) percebe que a expe-
riéncia de Porto Alegre vinha trazendo im-
portantes mudangas em direcio a despatri-
monializagio do poder publico por instituir

uma nova dinimica de cogestdo dos recursos
publicos, contrapondo-se as praticas tradi-
cionais de gestdo publica local. Sendo as-
sim, o OP parece instituir um novo tipo de
contratualidade, constituindo-se, portanto,
como uma verdadeira estratégia para a pro-
mogio da cidadania (Ibid.)".

Sob uma perspectiva distinta, Marquetti
(2003) examinou, empiricamente, a possibilida-
de de 0 OP ter um efeito redistributivo no que
tange aos investimentos, as obras realizadas e a
expansio na oferta de bens e servigos publicos no
municipio de Porto Alegre, entre 1992 e 2000.

Os resultados obtidos corroboraram a
tese sobre os efeitos redistributivos dessa ins-
titui¢do participativa, verificados por meio
dos beneficios recebidos nas regiées mais po-
bres do municipio e observados através do
aumento da quantidade de investimentos e
do ntimero de obras por habitante.

Dessa maneira, esse estudo ressalta a re-
levancia do OP como potencial redutor dos
niveis de desigualdades sociais considerando
o ntimero de municipios brasileiros com pra-
ticas similares. No entanto, o autor evidencia
alguns limites que permeiam essa instituicio
participativa, como a limitada capacidade fi-
nanceira dos municipios brasileiros em detri-
mento das amplas demandas sociais existentes.

Em resumo, Jacobi e Teixeira (1996),
Laranjeira (1996) e Fedozzi (2001), sob di-
ferentes perspectivas, associaram os efeitos do
OP 4 democratizagio da gestao municipal,
observados a partir da ruptura com praticas
tradicionais existentes (clientelismo) e da in-
corporacio de elementos de accountability na
gestdo dos recursos publicos. Jacobi e Teixeira
(1996) reforgaram ainda a questao da promo-
¢io e do aprendizado acerca das concepgdes

14 Para o autor, essas prdticas tradicionais de gestao publica local sio “baseadas em critérios pessoais e/ou particula-

ristas na alocagio de bens publicos, na utilizagio pessoal e/ou privada dos mesmos, na ‘troca de favores” ou bar-

ganha politica na alocagio de verbas publicas (clientelismo) e marcadas pelo acesso privilegiado as decisoes, nao

transparéncia, auséncia de mediagdes institucionais, auséncia de accountability (controle do poder e de prestagao

de contas) e tutela do Estado” (FEDOZZI, 2001, p. 187).
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de cidadania por parte da populagio, en-
quanto Marquetti (2003) se deteve aos efei-
tos distributivos do OP na capital gaticha.

Nesse campo analitico, o debate preli-
minar a respeito das condigbes necessdrias
para adogio e permanéncia do OP estabele-
ceu-se a partir do peso atribuido ao papel da
existéncia prévia de estruturas organizativas
da sociedade civil (AVRITZER, 2000) ou da
capacidade do Estado de induzir formas de
associativismo (ABERS, 1998).

Avritzer (2000), em um dos seus pri-
meiros estudos sobre o OP, mostra que existe
uma mudangca relativa ao paradigma insti-
tucional de criar institui¢des estdveis, o qual
estd menos atrelado as estruturas do sistema
politico e mais ligado as relagoes estabeleci-
das entre o Estado e a sociedade.

O autor relaciona o desempenho favo-
rdvel dessa institui¢do participativa nos mu-
nicipios de Porto Alegre e Belo Horizonte
3 existéncia de préticas participativas ante-
riores e conclui que o OP democratizou a
relagio entre sociedade civil e poder local.
No que diz respeito 2 eficiéncia, ele observa
uma significativa melhoria no desempenho
da administragao publica tanto em termos
quantitativos como qualitativos. E enquan-
to politica publica, o autor verifica que essa
instituigio participativa foi altamente bem-
-sucedida na medida em que inverteu prio-
ridades estabelecidas hd décadas. Em relagao
aos limites observados pelo autor, “a pouca
democratizacio na relagdo entre os préprios
atores sociais e a incapacidade de estender o
OP para dreas sociais nas quais o que estd
em jogo sdo alternativas de politicas publi-
cas” (AVRITZER, 2000, p. 32), constituem
os dois principais obstdculos a essa proposta.

Por outro lado, Abers (1998) sustenta
que hd uma sinergia entre os interesses dos

governantes e as aspiragoes da sociedade civil
que teriam contribuido para criar as condi-
¢bes necessdrias para impulsionar o cresci-
mento do associativismo na capital gadcha.
Nesse sentido, o OP de Porto Alegre é um
exemplo segundo o qual atores estatais estao
promovendo o empoderamento das organi-
zagoes da sociedade civil, contribuindo para
o aprofundamento da democracia.

A autora verifica como a incorporacio
do OP mobilizou grupos de vizinhos em um
distrito regional da cidade sem tradigao as-
sociativa, desencorajando as formas de acio
clientelista e promovendo a emergéncia de
grupos de participantes. Esses novos grupos
nio somente se organizaram coletivamente
para trazer beneficios para a comunidade,
mas também aprenderam a empregar esfor-
¢os em colaboracio com a comunidade na
conquista dos seus objetivos comuns.

Uma das principais criticas que mar-
cou essa geragio de estudos foi a de Evelina
Dagnino (2002). A autora chamou a atenc¢io
para um dos limites dos até entdo chamados
espagos participativos (Conselhos, OPs etc.),
verificados nos estudos de casos por ela ana-
lisados, que ¢ a dificuldade de se partilhar o
poder. Ela argumenta que o Estado apresenta
caracteristicas predominantemente burocrdti-
cas, marcadas pela lentidio, ineficiéncia e falta
de recursos e, por sua vez, propde-se a com-
partilhar o poder com uma sociedade civil sem
as qualificagoes técnicas e politicas necessdrias
para compreender essa respectiva estrutura.

Fernando Navarro (2003), nessa mes-
ma diregio critica, aponta alguns aspectos
que contribuiram para delinear uma imagem
positiva do OP, entre os quais se destacam os
mais relevantes que ainda nio foram citados: a
crescente atengao que instituigoes internacio-
nais influentes dedicaram a essa proposta’, a

15  Entre as quais, o Banco Mundial, o Programa das Nag¢6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Banco

Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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possibilidade de aumento de recursos para in-
vestimentos no municipio por meio da refor-
ma tributdria municipal (foi o caso de Porto
Alegre); e a decisao da administragio munici-
pal de sediar o Férum Social Mundial.
Navarro evidencia, com base no caso de
Porto Alegre, que essa iniciativa estava con-
taminada em alguma medida por constran-
gimentos politicos de cunho partidério, sub-
traindo sua natureza democritica. O autor
assinala ainda que o OB, mesmo que aparen-
temente apresente um discurso universalista,
muda lentamente a cultura politica na esfera
local na medida em que, por trds dessa ideia,
observa-se contornos de uma politica parti-
ddria “usualmente ignorada até aqui no deba-
te académico” (NAVARRO, 2003, p. 123).
Celina Souza (2001), em um artigo se-
minal sobre o OP, discute, de um lado, as
relagbes positivas entre o OP e o aumento
da democracia local, por meio da inclusio de
segmentos até entdo excluidos do processo
decisério local, e, do outro lado, as sensiveis
relagoes entre o OP e o Legislativo local,
tendo em vista que o OP “obscurece o papel
desta importante institui¢io do sistema re-
presentativo formal” (SOUZA, 2001, p. 91).
Entre suas importantes consideragoes,
uma delas ganhou destaque na literatura
que trata da pluralizagio das instituicoes
de representacio (GURZA LAVALLE;
HOUTZAGER; CASTELLO, 2004; 2006 e
os seus desdobramentos), que é a que associa
0 OP a0 aumento da representagio politica. A
autora questiona se essas institui¢coes de parti-
cipagio tém reproduzido os mesmos proble-
mas encontrados nos sistemas formais de re-
presentacio politica (SOUZA, 2001, p. 96).
Desse modo, observa-se que as ins-
tituigbes e os atores politicos locais ainda
nio estavam presentes entre as principais
preocupagoes da primeira geragio de es-
tudos do OP. Sendo assim, constata-se
uma exagerada énfase nas perspectivas
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analiticas da participago e da sociedade civil
no debate tedrico apresentado por essa ge-
ragio de estudos. Contudo, alguns autores
(DAGNINO, 2002; CELINA SOUZA,
2001; NAVARRO, 2003) jd indicavam a ne-
cessidade de pesquisas mais especificas para
examinar as variadas intencionalidades entre
os diversos atores presentes nesse processo
participativo.

O debate entre o OP, o Estado e a
sociedade civil

Uma segunda geragio de estudos reco-
nheceu a importancia de ampliar esse debate
tendo em vista a difusdo e a variagio signifi-
cativa dos resultados do OP. Esses trabalhos
procuraram articular as j4 exploradas caracte-
risticas associativas com os elementos do dese-
nho institucional, tanto por meio de estudos
de caso quanto através de andlises compara-
tivas entre diferentes situacoes. Esse esforco
comparativo motivou profundas reflexdes
acerca dos motivos de sucesso e, em menor
medida, de fracasso dessa instituicdo partici-
pativa, evidenciando a necessidade de anali-
sar um conjunto de fatores responsdveis pelas
variagdes nos resultados produzidos pelo OP.

Liichmann (2002), uma das precursoras
dessa vertente na andlise de institui¢oes par-
ticipativas, analisa o sucesso do OP de Porto
Alegre como experiéncia de democracia de-
liberativa a partir de alguns fatores conside-
rados determinantes: a vontade, o projeto e
o comprometimento politico do governo; a
tradi¢ao de organizacio e de lutas sociais; e a
formatagio institucional resultante das arti-
culagées entre o Estado e a sociedade.

A autora procurou avaliar em que me-
dida o desenho institucional do OP ¢ uma
varidvel importante para o sucesso dessa
proposta. Nesse sentido, ela insere um ele-
mento inovador na andlise dos fatores res-
ponsdveis pela institui¢do e permanéncia da



democracia deliberativa que ¢ o “desenho
institucional do OP”, caracterizado por
um conjunto de regras, critérios e espagos
participativos.

Recupera-se, portanto, a dimensio societdria na
andlise institucional, numa perspectiva articulaté-
ria que prevé os impactos da participagdo social
no processo de inovagio institucional. Por outro
lado, recuperam-se, 4 luz da abordagem neo-ins-
titucional, os impactos das institui¢ées no com-
portamento social. Propde-se, neste sentido, uma
andlise dindmica e dialética das interacées Estado

e sociedade (LUCHMANN, 2002, p. 204).

O grau de assimetria entre os atores so-
ciais e governamentais, especialmente quan-
to ao acesso as informagdes e a capacidade de
estabelecer e decifrar c6digos técnicos e le-
gais, permitiu maior centralidade do Estado
na condugio do processo. Por outro lado, o
OP constituiu um exemplo de democracia
deliberativa ao instituir mecanismos alter-
nativos de alocacio de recursos publicos,
possibilitando a ampliacio e a pluralizacio
da participagio. Além disso, essa institui¢io
participativa, na visio da autora, rompeu
com a légica tradicional de elaboragao da
pega orgamentdria, produzindo impactos no
ordenamento politico do Executivo e inova-
¢oes no sistema politico institucional.

Avritzer (2003), nessa mesma verten-
te, discute basicamente quatro caracteris-
ticas necessdrias para a existéncia do OP:
a vontade politica, a densidade associativa,
os elementos do desenho institucional e a
capacidade administrativa e financeira para
implementar essa proposta'.

O autor concluiu que o OP ¢ varidvel
do ponto de vista do desenho institucional,

detidamente nos seguintes aspectos: o proces-
so decisério especifico do OB o tipo de bens
publicos distribuidos que variam de acordo
com a unidade de andlise (estadual, munici-
pal, rural etc.) e as grandes extensdes territo-
riais que alteram o desenho, pois devem in-
tegrar a multiplicidade de atores envolvidos,
como no caso estadual. Nesse sentido, o OP
pode ser adaptado aos diferentes ambientes,
pois o processo participativo ¢ autorregulado
por meio dos vdrios atores que dele participam
e da ampla capacidade de eles redesenharem o
seu formato. O limite da plasticidade desses
arranjos participativos, sob essa perspectiva, é
a manutencio dos seus elementos deliberati-
vos, os quais, quando comprometidos, redu-
zem o sucesso dessa instituiio participativa.

Wampler (2003), sob essa mesma pers-
pectiva, busca compreender e explicar as va-
riages significativas dos resultados do OP,
utilizando as mesmas varidveis jd destacadas:
o desenho institucional, a composi¢io po-
litica do governo, a densidade da sociedade
civil, o tempo de vida do OP e os recursos
financeiros do municipio.

O desenho institucional constituiu a mais
importante forma de explicacio na medida em
que “regras conformam as estratégias dos ato-
res politicos e estabelecem os parAmetros para
os recursos politicos e de politicas publicas”
(WAMPLER, 2003, p. 74). Nesse aspecto,
“o OP introduz um novo conjunto de regras
que, quando seguidas, tém o potencial de mu-
dar como e onde as decisdes serdo tomadas”
(WAMPLER, 2003, p. 75). O compromisso
politico da administragio municipal de incluir
os cidaddos no processo de tomada de decisao
depende, na visao do autor, da filiagio partidd-
ria e/ou da coligagio do gestor e da habilidade

16 Esse artigo faz parte de um dos livros, organizados pelo autor citado, que marcou a segunda geracio de estudos

sobre 0 OP. No artigo, o autor faz uma reflexdo acerca de oito estudos de casos que apresentam suas peculiari-

dades, mas utilizam metodologia comparativa e basicamente essas mesmas varidveis: Wampler (2003), Navarro
(2003), Marquetti (2003), Silva (2003), Teixeira (2003), Farias (2003), Rover (2003), Silva (2003).
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da administragio criar maioria na Cimara. O
nivel de participagdo, a capacidade de inves-
timentos do municipio e o tempo de vida do
OP sao varidveis centrais para demonstrar as
amplas variagoes nos resultados dessa institui-
¢ao inovadora de tomada de decis6es.

Os estudos comparativos sobre o OB,
no geral, demonstram que as condigoes que
favoreceram a emergéncia do OP em Porto
Alegre sdo caracteristicas sociais e politicas
proprias desse municipio, e nio estdo pre-
sentes em todas as cidades onde essas re-
formas foram introduzidas (AVRITZER,
2006). Dessa forma, ¢ essencial analisar-
mos um conjunto de fatores responsdveis
pelo sucesso, pelo fracasso ou pelos resulta-
dos marginais do OP. Além disso, uma vez
que a adogdo de institui¢oes participativas
depende do compromisso da administra-
¢3o municipal e da sua habilidade em criar
maiorias na Cimara, o qual é contingente a
filiagao partiddria e/ou a coligagio do gestor,
os diferentes resultados produzidos pelo OP
podem ser melhores explicados a partir do
interesse dos governantes em instituir as fi-
liagdes e/ou coligagoes, assim como através
da capacidade das organizagoes da sociedade
civil de se envolver em politicas cooperativas
e conflitivas (WAMPLER, 2003; 2008).

Em sintese, as teses apresentadas por essa
geracio de estudos evidenciaram que a sobre-
vivéncia ou nio do OB, ou seja, a capacidade
que essa experiéncia tem de se desenvolver
de forma mais plena, depende basicamente
da existéncia de uma “forte tradicao associa-
tiva”, da “vontade politica” dos governantes
de implementd-la e da influéncia do “de-
senho institucional”, observado por meio
dos elementos organizacionais incorpora-

dos ao processo participativo (AVRITZER,

2003; LUCHMANN, 2002; BORBA;
LUCHMANN, 2007; TEIXEIRA, 2003;
SILVA, 2003; ROVER, 2003; WAMPLER,
2003). Em geral, a literatura associa essas va-
ridveis combinadas com as caracteristicas so-
ciais e politicas préprias do universo estudado,
incluindo especialmente a capacidade admi-
nistrativa e financeira dos municipios para
programar as deliberagées do OP, as divergén-
cias no interior do Executivo, assim como as
suas relacoes com o Legislativo. Esta, apesar
de mencionada pela literatura, acaba sendo
insuficientemente investigada na maior par-
te dos estudos, exceto no trabalho de Mircia
Dias (2002), um dos precursores nas relagoes
entre 0 OB o Executivo e o Legislativo, que
serd tratado na préxima geragio.

O estudo de Gurza Lavalle, Houtzager
e Archarya (2004) institui um ponto de vi-
rada entre as duas geragdes na medida em
que faz uma das principais criticas aos argu-
mentos da pentltima geragdo, e a0 mesmo
tempo ¢ um dos trabalhos precursores que
influenciou a maior parte dos futuros estu-
dos preocupados com as dimensées politicas
e institucionais do OP.

Os autores enfatizam a necessidade de
se verificar as diferentes formas de incorpo-
ragdo e de proximidade das diversas redes de
relages entre os atores da sociedade civil, os
partidos politicos e 0 governo nesses novos es-
pacos participativos. Nesse sentido, eles apon-
tam que os atores que estdo relacionados aos
partidos politicos, ao PT em particular, e os
atores que possuem vinculos com o Estado,
pelo menos no municipio de Sio Paulo, tém
uma alta propensio a participar em trés tipos
de instituigoes: OP, Conselhos de Politicas
Pdblicas obrigatdrios constitucionalmente!” e
outros Conselhos Gestores Locais.

17 Os conselhos municipais obrigatérios para repasse de recursos federais sao: Conselho de Alimentagio Escolar,
Conselho de Assisténcia Social, Conselho de Controle Social do Programa Bolsa Familia, Conselho do FUNDEB e

Conselho de Satde.
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Um outro estudo importante, que mar-
cou a transi¢io de uma geracio a outra, foi
o de Julian Borba e Ligia Liichmann (2007).
Os autores analisam o desempenho das ex-
periéncias de OP desenvolvidas no estado
de Santa Catarina (Chapecd, Blumenau,
Cricitima e Guaraciaba) por um modelo de
andlise comparativa que abrange as mesmas
varidveis que a autora utilizou em sua andli-
se do caso de Porto Alegre (LUCHMANN,
2002): “compromisso governamental”, “tra-
digao associativa” e “desenho institucional”.

Nota-se que embora as varidveis ex-
plicativas sejam praticamente as mesmas
largamente utilizadas nos demais trabalhos
dessa geragio, os autores ampliam significa-
tivamente as dimensoes interpretativas em
relagdo as varidveis “compromisso governa-
mental” e “tradicio associativa”. A varidvel
“compromisso governamental” ¢ entendida
nao apenas como prioridade no conjunto
das propostas e objetivos politicos partidd-
rios tal como a “vontade politica”, mas como
comprometimento do governo com a efe-
tivagio dessa proposta que estd relacionado
também com o montante de recursos — hu-
manos e materiais — que s3o destinados ao
processo (BORBA; LUCHMANN, 2007)'®.
Da mesma forma, observa-se uma renovagio
na operacionalizagio do conceito de “tradi-
¢ao associativa’, empregado pelos autores, o
qual procura articular o tipo de vinculo asso-
ciativo dos conselheiros do OP (movimento
comunitdrio, Igreja, movimento sindical, li-
gacoes das associagbes com a prefeitura mu-
nicipal, filiagao partiddria) com as respecti-
vas caracteristicas da agio politica (sindical,
comunitdria, religiosa) versus expressio do

associativismo comunitdrio (luta de classes,
clientelismo, terra, direitos) versus participa-
¢ao no OP (colaborativa, conflitiva).

Os resultados da andlise das experiéncias
desenvolvidas em Santa Catarina apontam
para algumas questées criticas que influen-
ciaram a préxima geragio de estudos sobre
OP. Uma delas é o processo de esvaziamen-
to gradual do OP ao longo do segundo e
terceiro mandatos do governo em virtu-
de da mudanca do prefeito, das alteragdes
das coligacoes partiddrias ou das diferentes
composi¢oes da base de apoio governamen-
tal no Legislativo. Nesse sentido, os autores
ressaltam a garantia da reelei¢ao no segundo
mandato e a amplitude da coalizio gover-
namental como dois mecanismos, ditados
pela ldgica eleitoral, que tendem a solapar
o OP. Outro ponto importante destacado
pelos autores ¢ o aspecto reducionista da
andlise centrada no associativismo, a qual
nio analisa as diferencas, especificidades e
ambiguidades das diversas tensoes e relagoes
no interior das experiéncias participativas.
Portanto, os autores colocam como principal
desafio dessa agenda de pesquisa a necessida-
de de uma andlise multirrelacional que pos-
sibilite a combinagao entre as perspectivas
culturalistas e institucionalistas (BORBA;
LUCHMANN, 2007).

Dessa forma, verifica-se uma fragil rela-
¢do entre a literatura apresentada na segunda
geragdo de estudos e o papel das institui¢oes
e os atores politicos locais. Sob o ponto de
vista do desenho institucional, por exem-
plo, a visao predominante considera o dese-
nho institucional como sendo as regras do
processo participativo e nio o desenho das

18  Os principais indicadores do grau de comprometimento governamental e de credibilidade e confianca institu-

cional do OP, nesse estudo, sao: o lugar do OP na estrutura administrativa; o montante de recursos destinados

a viabilidade do processo participativo e ao investimento a ser discutido no OP; o comprometimento com a

realizagdo das obras; a presenga e a participacio do Executivo (prefeito, secretdrios) nas assembleias regionais e

temdticas e nos encontros e semindrios que visam discutir o OP; e a promocio de cursos de capacitagio de dele-

gados e conselheiros (BORBA; LUCHMANN, 2007).
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politicas no qual o OP estd inserido, ou seja,
as relagoes entre o Executivo, o Legislativo,
os partidos e as liderancas politicas nos go-
vernos municipais. Da mesma forma, os
partidos politicos aparecem geralmente ma-
nifestados por meio da “vontade politica” do
Executivo de implementar ou nio essa insti-
tuigdo participativa, mas pouco se diz sobre
os interesses deste e de outras instituicoes e
atores politicos locais, tampouco explora-se
as diferentes arenas nas quais os conflitos
acerca da adogio e da sobrevivéncia do OP
se desenvolvem (SOUZA, 2011; 2013).
Desse modo, as criticas aos trés princi-
pais argumentos circunscritos a essa gera-
¢ao de estudos concentraram-se na limitada
compreensio da racionalidade e do papel
politico dos diversos atores envolvidos: go-
vernos, partidos e sociedade civil (GURZA
LAVALLE; HOUTZAGER; ACHARYA,
2004; BORBA; LUCHMANN, 2007), as-
sim como mais pontualmente s fraquezas das
interpretagtes relativas s varidveis “desenho
institucional” (SOUZA, 2011) e “vontade
politica” (SOUZA, 2011; 2013; ROMAO,
2010; 2011) que serd explorada mais adiante.

O OP, as instituicoes e os atores
politicos locais

Esse novo olhar sobre o fendmeno de-
sencadeou uma nova geragao de estudos mais
sensivel as instituigoes e aos atores politicos
na medida em que nio reduzem a explicagao
dos motivos que levaram ao &xito do OP a
importancia do “desenho institucional” e &
“vontade politica” dos prefeitos em adoti-lo.
Logo, pode-se falar em uma terceira geragao
de estudos, com teor diferente dos estudos
dominantes até entdo, que incorporou a di-
mensio politico partiddria e a racionalidade
politica das institui¢cdes e atores politicos em
suas andlises (AVRITZER, 2009; ROMAO,
2011; SOUZA, 2011; WAMPLER, 2008).
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Esses estudos, além dos condicionan-
tes j4 observados, comecaram a explorar
a racionalidade politica entre o OD, as ins-
tituicoes e atores politicos locais, tanto em
suas dinimicas internas, ou seja, nas rela-
¢oes entre os atores da sociedade civil que
participam do OP, o governo e os partidos
politicos (ROMAO, 2011), quanto nas rela-
coes entre o OP, o Executivo, o Legislativo,
os partidos e as liderancas politicos locais
nas diferentes arenas da competigio politica
(DIAS, 2002; SOUZA, 2011). Em relacao
aos condicionantes, o foco passa a ser gra-
dualmente a interrupgao, o declinio e a ado-
¢io do OP por outros partidos, diferentes do
PT (AVRITZER, 2009; WAMPLER, 2008;
SOUZA, 2011; SPADA, 2014).

Avritzer (2009) deu um passo 2 frente,
em relagio aos seus trabalhos anteriores, ao
introduzir a “sociedade politica” ao lado da
“sociedade civil” como os principais atores
que regulam essa institui¢io participativa.
Para verificar isso, o autor analisou trés tipos
de instituicoes participativas (OP, Conselhos
de Satde e os processos de formagio de
Planos Diretores) em quatro cidades brasilei-
ras (Porto Alegre, Belo Horizonte, Sao Paulo
e Salvador), enfatizando a variacio dos dese-
nhos participativos de acordo com o modo
pelo qual eles introduzem a participagio para
redefini¢ao de poder e de recursos materiais.

De acordo com o autor, a sociedade
politica, no interior das institui¢des partici-
pativas, conecta as concepgdes enraizadas de
participacdo, geradas na formagio dos parti-
dos de esquerda e de massa, com os atores da
sociedade civil. As institui¢des participativas,
por sua vez, tém o poder de transformar as
demandas difusas por participagio no ni-
vel da sociedade em uma concepgao orga-
nizada de participa¢io no nivel do Estado
(AVRITZER, 2009).

Avritzer (2009) incorporou a dimen-
sdo politico-partiddria em sua andlise por



meio da literatura que se concentra nos
aspectos eleitorais e organizacionais dos
partidos politicos. O autor mantém a dis-
tingdo entre partidos eleitorais e partidos
de massa e assinala que um partido de mas-
sa, como o PT, com conexdes externas ao
sistema politico é o veiculo ideal para apre-
sentar demandas participativas ao Estado.
Dessa forma, a maior ou menor vontade
politica estd associada aos dilemas, geral-
mente enfrentados por partidos de esquer-
da e de massa com viés social democridtico,
entre manter a sua identidade sociopolitica
e simultaneamente tornar-se competitivo
no sistema politico.

Romaio (2010), em sua reflexdo sobre o
despertar da sociedade politica nos estudos
sobre o OP, apresenta uma critica funda-
mental sobre a visao de Avritzer a despeito
do papel dos partidos politicos. Segundo o
autor, na distin¢éo entre partidos eleitorais
e partidos de massa “prevalece uma inter-
pretagdo que relaciona as identidades origi-
nais do partido & vontade politica - maior
ou menor, dependendo de qual PT estd
em questdo - em se criar e manter o OP”

(ROMAO, 2010, p. 7).

Para Avritzer, quando hd harmonia intrapar-
tiddria nas segoes locais do PT, as chances de
que o OP vingue sio maiores. Este argumen-
to vale tanto para o caso negativo (Sdo Paulo),
em que nio teria havido acordo no interior do
partido sobre a dimensao a ser dada as politicas
participativas, como para o caso positivo (Porto
Alegre), em que teria havido um pacto entre as
principais facgoes para que as disputas internas
nio atrapalhassem o projeto politico na cidade

(Ibid., p. 8).

Nesse sentido, Romio demonstra que
Avritzer (2009), ao incorporar a sociedade
politica a sua andlise de institui¢oes partici-
pativas, reforca o protagonismo da sociedade
civil adotado em trabalhos anteriores, ex-
cluindo a sociedade politica e as suas dindmi-
cas de atuagio no OP (Romio, 2010, p. 8).

Wampler (2008), sob outra perspectiva,
se aprofunda na questao dos interesses politi-
cos dos governantes para explicar as variagoes
nos resultados do OB, aliada & capacidade das
organizagoes da sociedade civil de utilizarem
politicas contestatérias dentro e fora dessa
institui¢do participativa. O autor examina
oito municipios brasileiros, aos pares, que im-
plementaram OP produzindo resultados dis-
tintos: dois casos de sucesso, dois programas
fracassados e quatro outras experiéncias que
tiveram efeitos diversos e contraditérios”.

De acordo com o autor, a decisio de ins-
tituir o OP deve coincidir com os interesses
politicos dos representantes governamentais
eleitos®. Nesse sentido, membros do gover-
no devem decidir se é possivel acomodar as
demandas apresentadas pelos cidadios em
instituig6es participativas com seus interesses
eleitorais, intrapartiddrios e politicos. Sendo
assim, quando a “vontade” dos governantes
em delegar autoridade aos cidadios diminui,
a qualidade dos projetos participativos con-
comitantemente enfraquece. Por outro lado,
quando os prefeitos tém vontade para imple-
mentar instituigdes participativas, as organi-
za¢oes da sociedade civil e os cidadaos devem
escolher se eles pretendem cooperar ou nio
com as mesmas. Para o autor, demasiada coo-
peracio pode levar a cooptagio. Portanto, a

19 Belo Horizonte (MG), Blumenau (SC), Ipatinga (MG), Porto Alegre (RS), Recife (PE), Rio Claro (SP), Santo

André (SP) e Sao Paulo (SP).

20 O interesse politico do prefeito deriva de quatro fatores analisados em conjunto: 1) recompensar os membros
dos partidos; 2) ser responsivo aos interesses do eleitorado e das liderangas politicas (recrutamento); 3) distinguir
o partido governante como democrdtico e participativo (branding); 4) conectar os membros do governo com as

organizagdes da sociedade civil.
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presenga de politicas contestatérias constitui
um meio para os cidadios pressionarem os
governos quanto 2 introdugao de canais par-
ticipativos e evitar a cooptagao.

Além disso, Wampler aponta as rela-
coes entre Executivo e Legislativo como um
de trés subfatores que afetam os resultados
do OD juntamente com as regras internas
do OP e a capacidade de investimento do
municipio. Desse modo, as relagdes entre
o Executivo e o Legislativo apresentam
grande probabilidade de influenciar os
resultados do OP uma vez que a ausén-
cia de uma maioria estdvel pode debili-
tar o desenvolvimento destes programas
(WAMPLER, 2008). O autor basicamen-
te observa quando essas relagdes podem
prejudicar o desenvolvimento do OP, mas
nao se aprofunda nos impactos de tais re-
lagbes na sua longevidade.

Romio (2011), mais uma vez, atenta
para as relagoes entre o OP e os interesses
politicos tanto no 4mbito dos partidos po-
liticos como na esfera governamental. O
autor parte do pressuposto que o governo e
os partidos politicos querem a ampliacao do
poder politico e o OP, por sua vez, “atua na
ampliacio do conhecimento do governo e
dos partidos politicos sobre as principais de-
mandas da comunidade e sobre os principais
agentes que vocalizam essas demandas, o
que gera reflexos difusos na organizagio dos
governos e dos partidos politicos, sobretudo

em processos eleitorais” (ROMAO, 2011, p.
3). Para tanto, ele realiza uma pesquisa com
o Conselho do Orcamento Participativo
(COP) de Osasco. Os resultados apresenta-
dos, em sintese, demonstram que as relagoes
dos conselheiros com a sociedade politica
sdo mais intensas, enquanto as suas ligacoes
com a sociedade civil sao mais frigeis. Nesse
sentido, “esses conselheiros estariam situa-
dos nas franjas da sociedade politica, plena-
mente incorporados as disputas préprias da
democracia representativa” (Ibid., p. 3).

Em estudo mais recente, Wampler
(2010, p. 25, apud AVRITZER, 2010)
aprimora o debate ao argumentar que “a
incorporagio direta dos cidadios nos
espagos participativos sancionados pelo
governo tem ajudado a transformar a
sociedade civil e o Estado por meio da
criagio de trés novos tipos de comuni-
dades: politica, associativa e de politicas
publicas”!
comunidades nio sio vistas isoladamen-

. O autor sublinha que essas

te, os atores que fazem parte da gestio
participativa podem, concomitantemen-
te, fazer parte das trés comunidades par-
ticipativas (Ibid.).

Contudo, verifica-se que o autor co-
mete um equivoco ao assinalar que a debi-
lidade do sistema partiddrio e a fragilidade
e a fragmentagio do Legislativo contri-
buem para que a gestao participativa ocupe
um papel importante no direcionamento

21 “A constitui¢io de comunidades de politicas piiblicas se d4 a partir da reunido de especialistas em politi-
cas publicas (policy experts), burocratas, gestores publicos e lideres comunitdrios, para desenvolver uma
linguagem e uma base de conhecimento comuns, a fim de permitir-lhes tratar dos problemas de forma
coletiva e semelhante. Os lideres comunitdrios sao, entdo, incluidos nos debates politicos, enquanto que,
anteriormente, tinham pouca ou nenhuma participacio. A formacio de comunidades associativas permite
que os lideres comunitdrios e os cidaddos se conectem a outros cidadios e comunidades, como um meio
para entender melhor seus problemas e, mais importante, para criar a base para o engajamento em ativida-
des politicas. A gestdo participativa cria oportunidades para as associa¢des superarem a fragmentagao, tao
comum na heterogénea sociedade civil. Finalmente, a organizacio de comunidades politicas permite que as
autoridades eleitas e os lideres comunitdrios avancem em suas agendas politicas partiddrias” (WAMPLER,

2010, p. 1-2).
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das demandas comunitdrias*>. Em primei-
ro lugar, essa concep¢io negativa dos parti-
dos politicos brasileiros como frigeis vem
sendo substituida gradativamente por uma
outra visdo que examina os partidos brasilei-
ros sob patamares minimos de organizacio
(MENEGUELLO, 1998)%. Sendo assim, o
argumento do autor — o de que novos atores
politicos emergem em vérios espagos partici-
pativos para intermediar as relacoes entre o
governo e os cidadios — precisa ser repensa-
do tendo em vista o grau de organizacio do
sistema partiddrio, o qual pode ser verificado
no 4mbito local pelos diferentes interesses
que permeiam as relacoes entre partidos po-
liticos nas arenas eleitoral, governamental, e
legislativa. Da mesma maneira, as relagoes
entre os lideres comunitdrios e os funciona-
rios de médio escaldo do governo devem ser
redimensionadas tendo em vista a troca de
papéis desses atores nas multiplas arenas da
competigio politica.

Mircia Dias (2002), pode ser consi-
derada uma das precursoras desta geragio,
ao investigar os efeitos politicos da criacio
do OP sobre a CAmara Municipal de Porto
Alegre. A autora verifica as alteragdes no
comportamento dos vereadores, tanto indi-
vidual como coletivamente, e conclui que os
trés principais efeitos politicos do OP sobre
o Legislativo Municipal foram: o constran-
gimento diante da participacio popular, a
rentincia 4 parte do seu poder decisério e a
reacio contra o Executivo Municipal.

A autora argumenta que o OP foi
uma forma do Executivo sobrepor-se ao
Legislativo visto que os vereadores se sen-
inicialmente, ao

tiram  constrangidos,

emendarem as propostas orcamentdrias
apresentadas pelo Executivo, com o aval
do OP, renunciando ao seu poder de veto.
Contudo, ela observa que os vereadores aos
poucos foram reagindo e tracando uma es-
tratégia de desvincular o OP do PT ao ten-
tarem institucionalizar essa proposta.

Souza (2011), por esse caminho, de-
monstra que as variagoes nos padroes de re-
lagoes entre o Executivo, o Legislativo e os
partidos contribuiram para explicar as dife-
rentes trajetdrias de OP (continua, descon-
tinua e interrompida), em trés experiéncias
petistas do interior do estado de Sio Paulo
— Sao Carlos, Rio Claro e Matdo. Nos
municipios analisados, diversamente do
que aconteceu na capital gaicha onde o
OP constitufa uma novidade, os verea-
dores j4 orquestraram desde o inicio uma
reagio a essa proposta. S6 para ilustrar, no
caso de Sao Carlos, onde o OP continuou
durante as trés tltimas gestoes analisadas,
houve uma reacio dos vereadores de vi-
rios partidos, inclusive do PT, ao OP, que
gerou um acordo entre o Executivo e o
Legislativo, no qual cada vereador passou
a ter uma quantidade de recursos para fa-
zer sua emenda individual, independen-
temente de ser da situagio ou da oposicio.

Goldfrank e Schneider (2006), em um
contexto distinto, verificam que a expe-
riéncia de OP estadual, no governo do Rio
Grande do Sul (1999-2002), também pro-
vocou resisténcias e rupturas institucionais.
Segundo os autores, o OP estadual nio con-
seguiu legitimar as relacoes entre o Executivo
e o Legislativo por meio da mobilizagao po-
pular, apenas favoreceu investimentos nas

22 O autor define gestao participativa “como a devolug¢io aos cidadios do poder de decisio na formulagao de politi-
cas locais, através da estruturacio de espagos que conformam a participagio tanto do Estado, quanto da sociedade
civil, produz novas formas de engajamento entre estes atores” (WAMPLER, 2010, p. 1).

23 Além disso, a negociagdo por cargos nio ¢ vista por meio do fisiologismo, mas como parte da légica governamen-
tal e pode significar altos graus de organizagio do sistema partiddrio (MENEGUELLO, 1998).
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regides mais pobres, onde os aliados petistas
se mobilizavam e conseguiam investimentos
via OP.

Spada (2014), em uma pesquisa inédi-
ta de investigacio estatistica para adogdo e
abandono de instituiges participativas, ana-
lisou episédios de OP nas médias e grandes
cidades brasileiras entre 1989 e 2012%. De
acordo com os dados por ele apresentados,
observa-se que a taxa de abandono lenta-
mente sobe e ultrapassa a taxa de adogao
depois de 2004. O autor, entre suas impor-
tantes constatagoes, verifica que onde hi
forte vulnerabilidade do prefeito (em termos
de seus préprios votos), hd maior probabili-
dade de adotar e continuar o programa. Por
conseguinte, quando prefeitos sio menos
vulnerdveis em termos de cadeiras no legis-
lativo, 0 OP tem mais chance de continuar.
Segundo o autor, a oposigio no Legislativo
leva ao abandono do OB, mas nio influen-
cia sua adogao. Portanto, os seus resultados
corroboram os argumentos do estudo de
Goldfrank e Schneider (2006), no caso do
OP estadual, e de Souza (2011), no caso das
experiéncias de OP analisadas no interior do
estado de Sao Paulo®.

Desse modo, no contexto politico ins-
titucional, cabe destacar que as relagdes pe-
tistas com o Legislativo e a composi¢io das
outras forgas politicas dentro do governo, as
quais sdo indispensdveis 2 légica governa-
mental, confrontaram os velhos desafios de
negociar barganhas politicas com essa nova

participativa (GOLDFRANK;

instancia

SCHNEIDER, 2006; SOUZA, 2011;
SPADA, 2014).

Consideracgoes finais

Os estudos reunidos na primeira gera-
¢io concederam pouca ou nenhuma aten¢ao
as instituicdes, aos atores e interesses poli-
ticos e as multiplas arenas que permeiam o
OP. A segunda geracio, por sua vez, apre-
sentou uma compreensio limitada sobre as
dimensoes anteriormente citadas na medida
em que aponta o “desenho institucional” e a
“vontade politica” entre as condigoes de su-
cesso dessa institui¢do participativa, mas nio
analisa o desenho da politica local no qual
essa experiéncia se desenvolve, muito menos
as diferentes arenas de conflito e coopera-
¢io entre os diversos atores politicos locais
envolvidos.

Por fim, observa-se que a literatura apre-
sentada pela terceira geragio de estudos incor-
pora os interesses dos diversos atores politicos
locais na implementacgio dessa instituicio
participativa, aprofundando-se ainda nos des-
dobramentos das relagdes de conflito e coope-
ragio entre o Executivo, o Legislativo e os par-
tidos politicos nas multiplas arenas nas quais
esse processo participativo se desenvolve. Nao
¢ dificil perceber que os interesses politicos
que surgem nessa instituigao participativa se
diferenciam nas arenas partiddria, governa-
mental e legislativa. Na verdade, nota-se que o
OP constitui um espago de negociagio cons-
tante que se desloca da arena eleitoral para as
arenas governamental e legislativa.

24 O autor apresenta, a partir do Brazilian Participatory Budgeting Census (SPADA, 2012 apud SPADA, 2014,
p. 14), dados referentes ao niimero de cidades com mais de 50.000 habitantes que adotaram o OP em perfodos
especificos (1989-1992: 115 1993-1996: 29; 1997-2000: 62; 2001-2004: 129; 2005-2008: 119; 2009-2012:
99). Entre outras informagées relevantes, o autor aponta, na mesma pesquisa, o quantitativo de cidades que

abandonaram o OP (1993-1996: 4; 1997-2000: 12; 2001-2004: 23; 2005-2008: 64; 2009-2012: 66).

25 A vulnerabilidade politica dos governos das cidades foi medida pela proporgio dos votos sobre o partido do
prefeito, e o controle do prefeito sobre o Legislativo foi analisado a partir da porcentagem de cadeiras do

partido do prefeito naquele Poder.
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Desse modo, ressalta-se a importincia especialmente o Legislativo, que precisa ser

de avangar na busca de sanar algumas lacunas mais explorado nas multiplas arenas nas quais

na literatura, especialmente no que se refere esses conflitos se desenvolvem, em face da plu-

aos dilemas enfrentados pelos atores politicos, ralizacdo de instituigoes participativas estatais.
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Resumo

“Virada institucional”: o debate sobre o papel das instituicoes e dos atores politicos locais nas trés geragées de estudos sobre o
Or¢amento Participativo

Este artigo apresenta uma reflexdo da literatura brasileira sobre o Or¢amento Participativo (OP), nos tltimos vinte e
cinco anos, distribuida em trés geragoes de estudos a partir de sua evolugio temporal, questoes e varidveis fundamen-
tais, metodologias empregadas, principais autores e criticas. Argumenta-se que essas geragoes apresentam caracteris-
ticas peculiares, mas se distinguem basicamente pela progressiva incorporagio das institui¢des e dos atores politicos
locais entre seus argumentos predominantes. Além disso, discute-se os deslocamentos produzidos por essa literatura
nao sé em virtude das suas limitagoes tedricas e prdticas, mas também da prépria evolugio temporal do debate que
acompanhou de certa forma a origem e a institucionalizagio dessa institui¢do participativa. Por fim, apresenta-se os
principais desafios desta agenda de pesquisa.

Palavras-chaves: Orcamento Participativo; Vontade Politica; Tradigdo Associativa, Desenho Institucional; Composicao
de Forgas no Legislativo.

Abstract

“Institutional turnover”: the debates on the role of institutions and local political actors on the three generations of
Participatory Budgeting studies

This article proposes an analysis of the Brazilian literature from the last 25 years regarding Participatory Budgeting
(OP), which can be organized in three generations of studies considering; its time evolution, questions and funda-
mental variables, the methodologies employed, its main authors and criticisms. We argue that these generations have
peculiar features, but can be especially distinguished by its progressive incorporation of institutions and local political
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actors as a predominant topic. Furthermore, we discuss the changes produced by the literature not only due to its
practical and theoretical limitations, but also related to the debate evolution in time — somehow following the origins
and institutionalization of this particular participative institution. Finally, there is a new suggestion of explanation and
the main challenges of this research agenda.

Keywords: Participative Budgeting; political will; associative tradition; institutional design; legislative competition.

Résumé

«Tournant institutionnel»: le débat sur le role des institutions et les acteurs politiques locaux suivant trois générations

d'études & propos du budget participatif

Cet article présente une réflexion de la littérature brésilienne sur le budget participatif (BP) au cours de ces dernieres
vingt-cinq années. Cette réflexion a été congue 4 partir de son évolution temporelle, suivant trois générations d’études
qui abordent des questions et des variables fondamentales, les méthodologies employées, ainsi que les principaux au-
teurs et critiques. Nous défendons que ces générations présentent des caractéristiques particuliéres, mais se distinguent
fondamentalement, suivant ses arguments prédominants, par I'incorporation progressive des institutions et des acteurs
politiques locaux. Larticle aborde également les déplacements produits par cette littérature non seulement a cause
de leurs limitations théoriques et pratiques, mais également de I'évolution temporelle du débat qui a, d’une certaine
maniére, suivi I'origine et I'institutionnalisation de cette institution participative. I présente, en conclusion, une nou-
velle proposition explicative et les principaux défis de cet agenda de recherche.

Mots-clés: Budget participatif; Volonté politique; Tradition associative; Conception institutionnelle; Composition de
forces au pouvoir législatif.
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