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RESUMO

As diferentes experiéncias participativas surgidas no Brasil na década de 1990 colaboraram para que o
pais tornasse-se, como diz Tatagiba, em “ um celeiro de experiéncias inovadoras de gestédo”. Um dos
destaques dentre as varias experiéncias de governanga € o Or¢amento Participativo (OP): programa que
ao longo dos anos tem sido palco de intensos debates e estudos e colecionado admiradores e criticos.
Entretanto, apesar de sua fama e dos diversos estudos, poucos buscaram avaliar o desempenho e a
sensi bilidade do programa ao governo el eito no municipio. Este artigo investiga o programa de orcamento
participativo do municipio de Porto Alegre entre 1989 e 2008, analisando especificamente a sensibilidade
do programa as mudancas de governo entre as gestfes do Partido dos Trabalhadores (PT) de 2001-2004
e do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) de 2005-2008. Ou sgja, investigamos se a
mudanca de partido no controle da prefeitura, mantendo o OP em funcionamento, afetou, no entanto, seu
desempenho. Nossa analise indica que o funcionamento do programa é bastante afetado pelo partido
politico que o implementa e que, portanto, o programa peca por baixa institucionalizacdo, mesmo em seu
caso de maior sucesso: 0 municipio de Porto Alegre.
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L. INTRODUCAO

A idéia de que é possivel construir um projeto
democratico baseado na extensdo dos direitos, na
abertura de espagos publicos com capacidade
decisoria e na participag@o politica da sociedade
renovou, nos anos 1990, o debate sobre
aprofundamento da democracia na América Latina
(AVRITZER, 2003; AVRITZER & COSTA, 2004).
A configuracdo desse cendrio ¢ concomitante e
inspira a implantagao de experimentos como a dos
Orgamentos Participativos e dos Conselhos
Gestores no Brasil; as Mesas de Concertacion no
Peru; as Auditorias Articuladas na Col6mbia e os
Concejos Autogestivos no México, que estreitaram
o relacionamento entre a sociedade civil e a
sociedade politica (DAGNINO, OLVERA &
PANFICHI, 2007). Emmeio a essas experiéncias,
um dos destaques foi o programa “Orcamento
Participativo” (OP), atualmente existente em
diversas regides do mundo (CABBANES, 2004).

O sucesso dessa experiéncia, que tem no caso
de Porto Alegre seu exemplo mais reconhecido
mundialmente, tornou o programa tema de amplos
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estudos e debates, principalmente sobre
democracia participativa e esfera publica. O OP
de Porto Alegre foi classificado como janela de
oportunidade para mobilizagdo politica (ABERS,
2000); como um exemplo de radicalizacdo da
politica (BAIERLE, 2003); como uma escola de
cidadania (RIBEIRO & GRAZIA, 2003); um
hibrido democréatico, que congrega participagao
e representacdo (AVRITZER & PEREIRA, 2005)
€ Como um mecanismo participativo de baixo para
cima (AVRITZER, 2008) dentre outros.

Entretanto, embora essa literatura tenha
avancado oferecendo inumeras contribui¢cdes
sobre o programa, a andlise comparada do
desempenho do OP entre distintas administragdes
¢ ainda tema relativamente pouco explorado
(NYLEN, 2002; WAMPLER & AVRITZER, 2004;
RENNO, 2006; SCHENEIDER & GOLDFRANK,
2006; RENNO & AMES, 2010). Ainda menos
explorada ¢ a avaliagdo do funcionamento do
programa sob a direcdo de diferentes
administragdes partidarias em um mesmo
municipio. Esse tipo de estudo ¢ interessante
porque cria uma situagdo quasi-experimental:
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quando se insere um estimulo, no caso a mudanga
de partido no governo, e mede-se o impacto dessa
mudanga na variavel de interesse, que aqui é o
funcionamento do OP!.

Nesse sentido, o objetivo deste artigo ¢ analisar
o desempenho do Orgamento Participativo do
municipio de Porto Alegre entre 1989 e 2008,
contrastando, principalmente, a sensibilidade do
OP a mudanca de governo ocorrido em 2004,
quando o Partido dos Trabalhadores (PT) perde
a prefeitura para José Fogaca, entdo no Partido
Popular Socialista (PPS). Para isso, nossa analise
enfoca as possiveis mudancas em cinco
dimensdes do OP: participagdo popular,
atendimento de demandas, “empowerment”,
“transparéncia” e “accountability”.

Estudamos essas cinco dimensdes por motivos
diversos. A participacdo ¢ e sempre foi tema
preponderante nos trabalhos classicos sobre o OP
(ABERS, 1997; 2000; SANTOS, 1998;
AVRITZER, 2003; 2008; FEDOZZI, 2001; 2005;
2007; BAIOCHI, 2003; BAIERLE, 2005; 2007;
WAMPLER, 2007). Analisa-la é, portanto,
requisito fundamental para uma avaliagdo do
funcionamento do programa. O atendimento a
demandas publicas, embora menos enfocado que
a questdo da participagdo, ¢ central para o bom
funcionamento do programa, que visa também
reverter as prioridades do governo e alocar
recursos publicos onde eles sdo mais necessarios.
Participa¢do e atendimento a demandas sdo
também fatores bastante correlacionados.

A questdo do empowerment, por sua vez,
refere-se a agdes destinadas a promocao de acesso
dos excluidos e carentes aos bens e servigos
indispensdveis a sua sobrevivéncia e a
transferéncia de influéncia no processo decisorio
aos setores excluidos (ROWLANDS, 1995;
ABERS, 1997; GOHN, 2004). Por ultimo, mas
ndo menos importante, a transparéncia e a
accountability sdo elementos centrais do OP,
principalmente no combate ao clientelismo e na
tentativa de estabelecer mecanismos universais
de acesso aos recursos publicos (ABERS, 2000).
O OP, ao tentar promover maior transparéncia na
alocacdo de recursos publicos e eliminar a
presenca de intermedidrios nas decisdes do

I Para uma discussio sobre experimentos naturais, ver
Babbie (2004).
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governo, objetiva aumentar o controle popular
sobre os gastos publicos e fortalecer a
accountability. Assim, o proprio OP passa a ser
um mecanismo de prestagdo de contas.

Este artigo toma como ponto de partida a
hipotese de que governos ndo petistas tendem a
ter menos sucesso na condugdo do programa de
OP nas dimensdes acima (ABERS, 1997; NYLEN,
2003; WAMPLER & AVRITZER, 2004; BAIERLE,
2008; WAMPLER, 2008). Assim, nossa pergunta
principal ¢ até que ponto o programa de OP ¢
sensivel ao partido que esta no poder? O caso de
Porto Alegre, mais uma vez, torna-se fundamental
para responder essa pergunta, pois permite
contrastar administragdes de diferentes partidos
que optaram por manter o programa em
funcionamento.

Empreendemos uma anélise documental e
realizamos entrevistas com atores especificos,
historicamente vinculados ao programa, para
avaliar as categorias analiticas, descritas acima,
que orientam este artigo. Desenvolvemos nosso
argumento em trés estagios, além desta
introducdo. A primeira parte ¢ dedicada a revisao
da literatura sobre o programa de OP e do
panorama de competi¢do politica do municipio a
partir de suas disputas eleitorais. Damos atencdo
neste aspecto a um dos instrumentos concorrentes
com o programa de OP implantados pelo governo
Fogaca: o Governanga Solidaria Local (GLS). Na
segunda parte, apresentamos os resultados
empiricos da pesquisa analisando o desempenho
do OP a partir de varidveis quantitativas e
qualitativas. Em seguida, passamos para nossas
consideragoes finais.

II. ORCAMENTO PARTICIPATIVO, DESEN-
VOLVIMENTO INSTITUCIONAL COMPA-
RADO E A COMPETICAO POLITICA EM
PORTO ALEGRE

Or¢amento participativo (OP), presupuesto
participativo (PP) ou participatory budgeting (PB)
sdo algumas das denominag¢gdes do programa
participativo brasileiro mais conhecido
internacionalmente. O programa em questdo foi
definido de acordo com as varias interpretagdes
oferecidas pela teoria especializada (ABERS,
1997, SANTOS, 1998; FEDOZZI, 2001;
BAIOCCHI, 2003; NYLEN, 2003; WAMPLER,
2007; AVRITZER, 2008) como um processo
decisorio que envolve a participagdo direta da
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populagdo na distribuig@o de recursos publicos a
serem aplicados na comunidade durante todo o
ano fiscal. Nesse contexto, o OP ¢ tido como um
efetivo instrumento de democracia direta, pois
oferece aos cidadaos a oportunidade para a
participacdo, deliberacdo, debate e influéncia na
alocagdo dos recursos publicos or¢amentarios.
Considerado por Avritzer e Pereira (2005) como
um programa hibrido pela existéncia de soberania
partilhada, reintrodu¢do de elementos de
participag@o na tomada de decisdo e de auto-
regulagdo soberana, os programas de OP
ocuparam o centro do debate da democracia
participativa, ao menos no Brasil.

Precedido por experiéncias decorrentes das
gestoes democraticas participativas ainda das
décadas de 1970 e 1980 em cidades como
Piracicaba e Diadema (SP); Lages (SC); Pelotas
(RS); Boa Esperanga ¢ Vila Velha (ES), a mais
famosa experiéncia do OP, proximo ao modelo
aplicado até hoje na maioria dos casos, surge em
1989 na cidade de Porto Alegre (RS).

O processo de formacdo do OP emerge da
juncao de, ao menos, dois fatores importantes: o
aumento de recursos municipais? e a gestdo de
partidos considerados de esquerda nos governos
locais. O papel desempenhado pelos partidos de
esquerda, em especial o PT, que ascendeu ao
poder municipal com a politica da participagdo
popular (TEIXEIRA & ALBUQUERQUE, 2006)
e 0 “crescimento do niimero de cidades (inclusive
importantes capitais de estados que readquiriram
o direito de eleger seus prefeitos) que passaram a
ser administradas por forcas politicas
progressistas e democraticas” (FEDOZZI, 2005,
p. 143) ampliou o espago para inovagdes nas
praticas de governanca e abriu espaco para a
incorporagdo de inovagdes advindas de demandas
da sociedade civil (idem; AVRITZER, 2003).
Assim sendo, o processo de democratizacido e
descentralizacdo decisoria ensejado pela
redemocratizacdo do pais ampliou as
oportunidades para que organizacdes da sociedade
civil interviessem na gestdo de politicas publicas,

2 Esse aumento deve-se, “sobretudo, a elevagdo dos
percentuais do Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), que passaram, respectivamente, de
14% e 16%, em 1985, para 21,5% e 22,5%, em 1988”
(BRASIL, 2003, p. 10-11).

na alocacdo e controle do orgamento publico,
principalmente a partir Constituicdo Federal de
1988.

Outro componente central desse cendrio é o
fortalecimento do papel dos movimentos sociais
e da sociedade civil no que tange a organizagdo,
mobiliza¢do, reivindicacdo de direitos e luta pela
amplia¢do da agenda democrética. Esse papel, de
acordo com Fedozzi (2001), esteve relacionado
aos movimentos associativos, organizagdes nao
governamentais (ONGs), comunidades
eclesiasticas e os partidos politicos ligados as lutas
sociais e a redemocratizagao do pais.

Ademais, contribui para o sucesso de praticas
inovadoras de governanca, tal qual o OP em Porto
Alegre, o alto grau de associativismo e de capital
social, que faz da regido um diferencial emrelagdo
ao restante do pais (AVRITZER, 2003).

Entretanto, ¢ a capacidade de transformacao
politica e social do programa implantado em Porto
Alegre que leva a experiéncia a ser vista, “tanto
na literatura nacional como na estrangeira, como
um exemplo de instrumento de promogao do ‘bom
governo’” (SOUZA, 2001, p. 84). Esse novo
instrumento de participag@o, ainda em sua primeira
década de funcionamento, foi copiado e
implementado por governos de diversas regides,
atraido principalmente pelo que Abers (1997) e
Fedozzi (2005) denominaram “efeito
demonstracdo”, ou seja, a capacidade que o
programa teve de atrair a comunidade para a
participacao e a deliberacgdo publica.

Portanto, o que vemos no presente ¢ uma
proliferacdo de experiéncias participativas pelo
mundo, nos moldes do OP (CABBANNES, 2004;
WAMPLER, 2007). No Brasil o OP também se
expandiu, passando a ser adotado por governos
ndo petistas e, até mesmo, por governos nao
ligados a esquerda3. Esse cenario contribuiu para
uma nova linha de pesquisa focada nos programas
de OP em perspectiva comparada. Wampler e
Auvritzer (2004), por exemplo, comparam o OP

3 O marco dessa nova conjuntura, segundo Ribeiro e
Grazia (2003), situa-se entre 1997-2000, quando 50%
das experiéncias do OP no Brasil eram conduzidas por
governos ndo petistas como Partido Democratico
Trabalhista (PDT), PSDB, PFL, Partido Progressista
Brasileiro (PPB) entre outros. Periodo considerado pelos
autores como de nacionalizagdo do programa.
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de trés cidades em diferentes administracdes e
estagios do programa: Porto Alegre, Belo
Horizonte e¢ Recife (PT, PT-PSB, PMDB-PFL,
respectivamente)*. Para esses autores, Recife
(PMDB-PFL) apresenta 0 menor sucesso no que
tange a mobilizagao social e a participagdo popular
no programa. Ribeiro e Grazia (2003) também
indicam que administragdes petistas foram mais
bem sucedidas em alguns aspectos do programa,
principalmente relativos a mobilizacdo da
participagao.

Em outros trabalhos de natureza comparativa,
principalmente entre cidades com governos de
mesma sigla politica, os resultados sdo variados.
Entretanto, dois elementos t€m sido apontados
como fatores que influenciam os resultados do
OP: as diversas caracteristicas do municipio e o
grau de comprometimento or¢amentario da
prefeitura com o programa (NYLEN, 2002; 2003;
WAMPLER, 2003; TEIXEIRA &
ALBUQUERQUE, 2006).

Mais recentemente, os estudos comparados
tem ampliado o numero de casos incluidos na
analise, passando a fazer analises estatisticas do
impacto do OP em questdes fiscais e politicas
(ZAMBONI, 2007; BIDERMAN & SILVA, 2008;
SPADA, 2009)3. Esses estudos tém se mostrado
menos otimistas com o efeito do OP do que
aqueles que se resumem a poucos casos.

Contudo, conforme dito antes, todas essas
pesquisas ainda n3o investigaram como a
mudanga de partido no governo, em um mesmo
municipio, ambas mantendo o OP em
funcionamento, afetou o desempenho do
programa. Assim, tiramos vantagem da situacdo
politico-eleitoral de Porto Alegre, o prototipico
exemplo de sucesso do OP, para avaliar como a
derrota eleitoral do PT em 2004, ¢ a entrada de
José Fogaga na prefeitura, influenciou o
funcionamento do OP porto-alegrense. Portanto,

4 Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Socialista
Brasileiro (PSB), Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) e Partido da Frente Liberal (PFL).

5 Um dos destaques dessa corrente foi o estudo de
Zamboni (2008), que em pesquisa realizada de 2000-
2004, apontou que o OP “néo ¢é condicao suficiente
para melhor governagao” (idem, p. 34). Entretanto,
salientou nao rejeitar o OP como uma politica
aconselhavel de boa governanca.
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nossa comparagao € entre distintas administragdes
em uma mesma cidade, algo que ainda ndo foi
explorado pela literatura de politica comparada
sobre o OP.

Embora o OP obtenha crescente respaldo no
cenario internacional, em Porto Alegre ¢ ainda um
tema polémico, e invariavelmente tornou-se um
dos principais assuntos nos periodos eleitorais.
O OP contribuiu para vitérias consecutivas do PT
em Porto Alegre, sendo ponto de discérdia na
efervescente competicdo entre os partidos de
oposi¢do e situagdo no municipio. No entanto, as
diversas vitdrias petistas e o uso eleitoral do OP
“teriam acirrado os animos da politica local e
levado os partidos de oposicdo e seu eleitorado a
uma “demonizacao” do PT e do seu modo de fazer
politica” (DIAS, 2008, p. 247). Dessa forma, o
OP tornou-se foco de intensos debates e de
manifestagGes distintas situadas basicamente em
dois polos: de um lado, os opostos ao PT que
enfatizam o programa como um instrumento
partidario que destr6i a democracia representativa;
de outro, os que defendem o programa como
paradigma de democracia direta (SCHENEIDER
& GOLDFRANK, 2006).

A dualidade e o controle do OP pelo PT em
2004 foi posta a prova quando a oposi¢do assume
estratégia de campanha diferente, defendendo a
“participagdo popular” e a continuagao do
programa de orgamento participativo. No primeiro
turno da eleigdo de 2004, a for¢a do Partido dos
Trabalhadores ainda era visivel, ¢ o partido vence
com uma diferenga de 25%9 dos votos validos
sobre o segundo colocado, José Fogaga do PPS.
Ja no segundo turno esse cenario reverte-se € o
Partido dos Trabalhadores perde as elei¢des.

Para Dias, “José Fogaca saiu vitorioso das
urnas e pds fim a era politica do PT em Porto
Alegre, mas ndo sem antes comparecer a uma
convocacdo do Conselho do Orgamento
Participativo para manifestar publicamente sua
intencdo de dar continuidade a consulta popular
para a distribui¢do dos recursos publicos
municipais” (DIAS, 2004, p. 253).

Portanto, o OP ainda mantém relevancia
eleitoral em 2004, mas deixa de ser uma
“propriedade”, um diferencial do PT. Prova disso

6 Essa porcentagem representa aproximadamente 76 mil
votos.
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¢ que nas elei¢des de 2008 Fogaga novamente
repete a faganha e reelege-se Prefeito, agora pelo
PMDB, mais uma vez em disputa acirrada com o
PT. Contudo, diferentemente da eleigdo anterior,
Fogaca faz campanha apods ter mantido o OP em
funcionamento, apesar de ndo mais com a
centralidade que o programa tinha nas
administragdes petistas.

A esse respeito, outro aspecto importante da
recente disputa politica em Porto Alegre emerge
a partir da implementacéo de novos instrumentos
politicos concorrentes com o OP. O mais
marcante advém do primeiro mandato de Fogaca
com a criagdo do programa de Governanga
Solidaria Local (GSL), que em linhas gerais busca
criar uma cultura de solidariedade e cooperacdo
nas comunidades locais com base na formacdo
de parcerias. Assim, subsiste em Porto Alegre duas
marcas de governanga: o OP vinculado ao petismo
¢ a GLS simbolo do atual governo peemedebista.

Podemos supor que a mudanga de enfoque na
administracdo Fogaga, apesar de manter o OP em
funcionamento, tenha afetado o funcionamento
desse programa. Se o OP passa a ocupar posi¢ao
secundaria na plataforma de governo de Fogaca,
nada mais natural que o programa passe a ser
menos eficiente na alocacdo de recursos e que
estimule menos participacdo. Também ¢ possivel
pensar que as mudancgas nesses quesitos também
levem a uma queda nas expectativas de que o OP
gere empowerment, transparéncia e
accountability. Contudo, esses tltimos fatores
devem ser menos influenciados, pois ndo ha
mudancas significativas na metodologia do OP com
Fogaca.

III. ANALISE DOS 20 ANOS DO OP DE POR-
TO ALEGRE: CATEGORIAS ANALITICAS
EDADOS

Apesar de amplamente estudado, conforme
enfatizamos anteriormente, ainda ndo hé pesquisas
sistematicas que diferenciam o funcionamento do
OP em um mesmo municipio, quando hd mudanga
de partido na administragdo local e manutencao
do programa. Mas quais fatores devem ser
comparados nas duas administragdes?

Wampler (2003) apontou para cinco aspectos
que determinam o bom funcionamento do OP: o
desenho institucional, o compromisso politico do
governo, a densidade da sociedade civil, o tempo
de duragdo do programa e os recursos financeiros

do municipio. Para entendermos melhor as
mudancas do OP, centraremos nossa analise em
algumas dessas mesmas categorias,
acrescentando outras que nos parecem igualmente
importantes. O estudo, assim, concentra-se nas
cinco dimensdes que mencionamos anteriormente:
participacdo popular; atendimento de demandas;
empowerment popular; transparéncia e a
accountability do programa.

Para avaliar a categoria participagdo no OP,
utilizamos dados disponibilizados pela Prefeitura
Municipal. Vale salientar que para o computo dessa
variavel ¢ utilizado o credenciamento de cada
participante nas plendrias ou nos féruns tematicos
do programa. No caso dos efeitos do atendimento
das demandas publicas, tomamos como
parametro de avaliagdo as principais demandas,
ou as mais priorizadas, segundo votagao divulgada
nos planos de investimentos anuais entre 2001 a
2008. Estabelecidas as cinco primeiras demandas
mais importantes a para populagdo do municipio,
avaliamos o desempenho do governo em seu
tratamento de 1989 a 2008 a partir de dois
instrumentos: o proprio Plano de Investimento
divulgado anualmente a cada ciclo do OP e os
dados de prestacdo de contas disponibilizados
online no sitio eletrénico da Prefeitura Municipal
de Porto Alegre. Em ambas as fontes encontram-
se informag¢des sobre o estdgio em que as
demandas podem estar: concluidas, em andamento
ou paralisadas.

Ja para o caso do empower ment, transparéncia
¢ a accountability, e em fungdo de serem conceitos
relativamente dificeis de serem mensurados, é
importante frisar que para que sejam efetivos,
dependem de como s@o percebidos pela populacao
e por atores politicos da sociedade civil. Assim,
todos os trés precisam ser avaliados por meio das
percepgdes declaradas desses atores chave.
Portanto, para a andlise dessas trés varidveis a
técnica empregada foi a de entrevistas com dois
grupos de atores: entidades representativas e
associagdes de moradores’. O primeiro &
composto por entidades: Federagdo Rio Grandense
de Associagdes Comunitarias e de Moradores de
Bairros (Fracap); Unido de Associagdes de
Moradores de Porto Alegre (Uampa) ¢ a ONG

7 A titulo operacional, nas entrevistas referimo-nos a
empowerment como poder de decisdo e a accountability
como prestacio de contas.
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Cidade — todas com papel histérico e atual
importante no programa de OP. O segundo grupo
¢ constituido pelas associa¢des de moradores:
Parque dos Maias, Cavalhada, Auxiliadora, Mario
Quintana-Nacipaz e Vila Sio Judas Tadeu. E
importante mencionar que as associagdes de
moradores de Porto Alegre sdo componente
central do funcionamento do OP (FEDOZZI,
2007). A selecdo dessas associagdes tiveram por
base as indicacdes feitas pelos representantes das
entidades do primeiro grupo e foi feita de modo a
evitar a seleg@o apenas de associagdes alinhadas
ao PT ou que apresentem qualquer viés favoravel
ou contrario ao governo Fogaga. As entrevistas
foram realizadas com pessoas que ocupam
posicdo de destaque nas organizagdes que
representam, exercendo cargo na Diretoria,
Coordenagao ou mesmo a Presidéncia da entidade
ou associagdo8.

Portanto, trata-se de um estudo que mescla
técnicas de pesquisa quantitativas e qualitativas,
sem qualquer hierarquizagdo entre elas, para
melhor avaliar as diferentes dimensdes do
funcionamento do OP em Porto Alegre. Algumas
dimensdes sdo mais apropriadamente analisadas
usando dados quantitativos, enquanto outras
exigem dados qualitativos. E, na verdade, essas
dimensdes  claramente  influenciam-se
mutuamente, assim, deixar de avaliar uma ou outra
resultaria em um quadro provavelmente enviesado
do funcionamento do OP. Para evitar esse
problema, adotamos uma estratégia que combina
técnicas de pesquisa distintas.

[11.1. Participacédo popular

Uma das principais caracteristicas do
orgamento participativo, principalmente pelo
reconhecimento que obteve de organismos
multilaterais como o Banco Mundial e Organizac¢do
das Nagdes Unidas (ONU-Habitat), é o grau de
participacao popular no OP. Em Porto Alegre, onde
o OP resiste a varios governos, o numero de
participantes do programa apresentou uma
tendéncia de crescimento continuo, com inicio
de inflexdo em 2002. Entretanto, cabe inicialmente
enfatizar quem € o publico do programa. Fedozzi
(2007) aponta que a maioria dos participantes do
OP possui as seguintes caracteristicas: (i) 54,5%
dos participantes das plenarias regionais ¢
feminina; (ii) 21,7% estdo na faixa etaria entre
42 e 49 anos; (iii) 47,6% dos participantes
possuem ensino fundamental total ou parcial; (iV)
55,7% autodeclararam-se de raca ou etnia branca;
(V) 39,4% possuem renda familiar de até dois
salarios minimos; (Vi) 24% tém como profissdo
ou ocupacdo o cargo de Servente, Auxiliar de
Servigos gerais, Cozinheiro etc.; (vii) 21,9% sdo
autonomos; (viii) 54,6% participam de
associagdes de moradores; (iX) 49,3% nio
possuem preferéncia partidaria declarada.

Ou seja, trata-se de um publico variado, mas
com alta participacdo de pessoas de baixa renda e
escolaridade e que estdo engajadas em associagdes
de bairro. No gréafico abaixo apontamos os indices
acumulados da participagdo no OP em plenarias
regionais e tematicas.

GRAFICO 1 — PARTICIPACAO POPULAR NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO: PORTO ALEGRE (1989-2009)
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FONTE: PMPA (2009).

8 Para aumentar a confiabilidade dos dados e proteger os
entrevistados, preservamos suas identidades.
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Torna-se claro no grafico acima que a
participagdo nas sessdes plenarias regionais do
OP vinha em uma crescente desde 1990 e atinge
seu apice em 2002. Em 2003 aponta uma sensivel
queda chegando ao ultimo ano da administra¢do
petista, em 2004, a niveis similares aos de 1992.
Esse valor mantém-se durante toda a primeira
administragio de José Fogaca. E possivel observar
claramente que apesar da ultima gestdo petista,
de 2001-2004, apresentar uma queda brusca na
participagdo no ano de 2003 e 2004, a gestdao
também obtém o maior nimero de participantes
da historia do OP em 2002. Nédo obstante, esses
dados demonstram uma ruptura no padrao
crescente de participagdo popular no OP até 2002
¢ a importancia secundaria que ele assume apods
2004.

Porém, ¢ interessante analisar que em 2002
houve grande nimero de demandas, claramente
relacionado a ampla participag@do, ja que esta €
requisito para que uma demanda seja selecionada
e possa ser incorporada no orcamento do ano
seguinte. E possivel assim especular que a crise
financeira e a incapacidade de cumprir as
demandas em 2003 e 2004, podem ter contribuido
para a queda do nimero de participantes. Ou seja,
€ possivel especular que a queda na participagéo
ja em 2003 seja resultado da dificuldade da
prefeitura em implementar as decisdes tomadas
no OP de 2002. Passemos a essa questdo agora.

[11.2. Demandas ho or camento participativo

A capacidade que os governos possuem de
responder as demandas publicas da sociedade tem
figurado como um dos sindnimos da eficiéncia
da maquina publica e, conseqiientemente, de
maior satisfagdo popular com o governo. Embora
ndo apresentamos aqui pesquisas de opinido que

9 No processo de votagdo, os votos dos participantes das
assembléias regionais ou tematicas sdo convertidos em
pontos, sendo selecionada para execugdo a demanda com
maior pontuacgdo entre as micro-regioes.

possam fundamentar tal prerrogativa, € possivel
afirmar que no OP de Porto Alegre esse principio
também se mantenha. Portanto, participagdo
continuada e crescente no OP esta condicionada
a implementag¢do com sucesso das demandas
feitas em anos anteriores.

Buscando avaliar o padrdo de resposta as
demandas formuladas via OP, apresentamos um
panorama das principais demandas processadas
no OP porto-alegrense ao longo dos anos.
Enfocamos demandas de dois tipos: gerais e
tematicas. Estas, por sua vez, dividem-se em trés
categorias classificatorias: (i) demanda concluida
—que se refere a todas as demandas da area/orgao
votadas e executadas; (ii) demanda em andamento
—inclui as demandas votadas e que estdo em curso
ou em fase de conclusio; (iii) demanda paralisada
— refere-se as demandas que, por algum motivo
— falta de recursos, entraves politicos, problemas
técnicos ou juridicos — aguardam medidas para
sua continuidade.

Embora as demandas do OP dirijam-se a
diferentes areas, na presente discussao abordamos
apenas as areas de educacdo, obras e viagdo,
saude, assisténcia social e de habitacdo. As
referidas areas ou orgdos estdo vinculados a
administra¢do direta e indireta da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre. Essas dreas ndo foram
escolhidas aleatoriamente, mas por receberem
maior votagdo nas assembléias e foruns do
programa®. Assim, trabalhamos com as demandas
mais relevantes do OP de Porto Alegre.

A partir dos resultados das votagdes nas
reunides do OP, conforme demonstramos no
quadro abaixo, analisamos as cinco principais
areas, das 27 existentes!0. Sendo trés da
administragdo publica direta e duas da indireta.

10 A prestagiio de contas esté disponivel no sitio virtual
da Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2011).
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TABELA 1 — ORDENAMENTO DAS PRIORIDADES TEMATICAS DO OP POR ANO DISTRIBUIDAS POR
ORGAOS CONFORME VOTACAO RECEBIDA EM PLENARIAS REGIONAIS: PORTO ALEGRE

(2001-2008)

FONTES: Os autores, a partir dos planos de investimento do OP de 2001 a 2008 (PREFEITURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE, 2001; 2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008).

A partir da analise da votagdo realizada foi
possivel identificar que as demandas mais votadas
entre 2001-2008 concentram-se nos seguintes
orgaos da administragdo direta: Secretaria
Municipal de Educagdo (SMED); Secretaria
Municipal de Obras e Viagdo (SMOV); Secretaria
Municipal de Satde (SMS); da administragdo
indireta: Funda¢do de Assisténcia Social e
Cidadania (FASC) e o Departamento Municipal
de Habitagdo (Demhab).

O Dembhab, o 6rgdo mais votado e um dos
principais campos de demandas de Porto Alegre
em fungdo da caréncia de moradias e da
necessidade de regularizagdo — executa a politica
habitacional do municipio. Um dos seus objetivos
¢ viabilizar acesso a moradia digna e ao solo
urbano regularizado a populagdo. J4 a SMED,
segunda colocada nas votagdes, responsabiliza-
se atualmente por cerca de 55 000 alunos,
distribuidos entre educacao infantil, ensino
fundamental, ensino médio e educagdo de jovens
e adultos. O tema da educagdo, que remete as
demandas dessa secretaria, ocupa também um
lugar de destaque como prioridade para os
participantes do programa.
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A FASC, terceira mais votada, foi criada em
2000 vindo a substituir a antiga Fundagdo de
Educag¢do Social e Comunitaria (FESC). A FASC
desenvolve programas e servigos para a populacao
mais vulneravel do municipio em conformidade
coma Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).
Ja a SMOV, quarta mais votada, foi criada em
dezembro de 1955 e atua na coordenacgdo,
elaboracao e execugdo de projetos de obras vidrias,
manutencdo de vias urbanas, aprovacdo de
projetos prediais, fiscalizagdo e aplicacdo de
sangdes a infratores. E também de competéncia
dessa secretaria a implantacdo e manutengdo do
sistema de iluminagdo publica do municipio. Por
fim, a SMS, quinto e ultimo 6rgdo mais votado, é
0 6rgio gestor do Sistema Unico de Satide (SUS)
de Porto Alegre tendo como uma de suas principais
atribuigOes a coordenagdo dos servigos, das acdes,
e das politicas de saude da cidade. A secretaria,
também estabelece agdes integradas e
intersetoriais com outros setores publicos e
privados da esfera municipal, estadual e federal.

Estabelecido o processo de selecdo dos o6rgaos
e as areas de abrangéncia do OP apresentamos
no quadro abaixo as demandas totais do OP por
gestdo de governo.
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GRAFICO 2 - DEMANDAS TOTAIS POR GESTAO DE GOVERNO: PORTO ALEGRE (1989-2009)
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FONTES: Os autores, a partir dos planos de investimento do OP de 2001 a 2008 (PREFEITURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE, 2001; 2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008).

A partir desse quadro é possivel analisar que
na ultima gestdo, de 2004 em diante, o indice de
demandas concluidas foi relativamente baixo,
enquanto as demandas em andamento superaram
as demandas concluidas. O melhor desempenho
observado, apesar de no periodo o OP ainda ser
pouco expressivo, concentrou-se na primeira
gestdo, quando todas as demandas foram
concluidas. Novamente, na segunda gestdo, a
conclusdo de obras em muito supera as
inacabadas. Ja as duas Ultimas gestdes petistas
apresentam uma ruptura com as gestdes
anteriores, principalmente a gestdo de 2001 a 2004.
Nesse periodo, quase 33% das obras nio foram
concluidas e seguem em andamento. Ou seja, faz
sentido argumentar que a ndo conclusio de obras
esta relacionada coma diminuig¢do da participagéo

no OP apos 2002.

Mas € na gestdo peemedebista apos 2004 que
essa situagdo agrava-se, com demandas em
andamento somando 57% do total. Ou seja,
repete-se aqui, no caso das demandas, o processo
que haviamos observado antes, com uma
mudanga relevante da participagdo popular ainda
no ultimo mandato petista. Portanto, ja desde 2001
ha uma redugdo da capacidade do governo de
responder as demandas definidas pelo OP.

Na seqiiéncia apresentamos o total de
demandas concluidas por departamento ou 6rgao
de governo e por gestdo. Podemos, dessa forma,
observar se hda uma mudanca no padrdo de
investimento do governo em resposta as demandas
feitas através do OP.
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GRAFICO 3 — DEMANDAS CONCLUIDAS POR ORGAO DO GOVERNO: PORTO ALEGRE (1989-2009)
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FONTES: Os autores, a partir dos planos de investimento do OP de 2001 a 2008 (PREFEITURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE, 2001; 2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008).

Com base nos dados acima, fica claro que as
principais demandas priorizadas pelos governos
petistas concentraram-se nas areas de habitacdo
(Demhab) e em obras de viagdo (SMOV). E
possivel crer que por op¢do de governo e agenda
de partido, o PT tenha buscado atacar dois
problemas que assolavam a regido de Porto Alegre
a longa data: a questdo fundiaria relativa ao alto
contingente de habitantes em ocupagdo irregular
e caréncia de infraestrutura das regides mais
pobres do municipio. Essas escolhas tem também
uma dimensdo temporal clara: precisam ser
solucionadas antes de outras demandas pois
refletem necessidades basicas das comunidades.
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Ja na gestdo peemedebista de 2005 a 2008 o
maior nimero de demandas atendidas pelo programa
de OP concentra-se nas areas de educag¢do (SMED)
e de assisténcia social (FASC). Essa mudanga pode
dever-se ao fato de as demandas fundidrias e de
infraestrutura teremsido atenuadas pelo investimento
feito nas administragdes petistas anteriores ao
primeiro governo de Fogaca. Contudo, também nado
podemos descartar que essa mudanga possa refletir
uma escolha de governo, principalmente se
comparamos o perfil de gasto da ultima
administragdo petista e do primeiro mandato do
PMDB, néo tdo distantes no tempo. Ainda em sua
ultima administragdo, o PT continua investindo em
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habitagdo e obras. Ou seja, € razoavel supor que as
mudangas no padrio de participagdo no OP tenham
tido reflexo no padrdo de gastos, j4 que na
administragdo do PMDB, o perfil de gastos é bastante
distinto.

Embora, o enfoque das demandas seja distinto
nas administragdes petistas e peemedebistas, a
questdo central parece estar relacionada a baixa
capacidade de conclusdo das demandas na ultima
administracdo do PT e principalmente no primeiro
mandato de Fogaca. Conforme aponta Baierle
(2008), em 2004 na gestdo do PT existiam 963
demandas do OP em aberto, niimero que saltou
na gestdo peemedebista para 1532. Esse acaimulo
de demandas inacabadas ocorre concomitante-
mente & reducdo na participagdo no OP.

Por outro lado, a questdo pode ser técnica e
estar relacionado a queda na capacidade de
investimento no municipio € no OP. De acordo
com o Banco Mundial (2008), e apresentado na
figura abaixo, de 1990 a 1999, noventa por cento
dos recursos or¢amentarios reservados para o OP
foram investimentos. Porém, a partir de 2000,
esse percentual fica abaixo dos 70%. Ou seja, o
comprometimento or¢amentario da prefeitura com
0 OP, critério importante de avaliagdo do programa
segundo Wampler (2003), parece ter arrefecido
no passado recente, principalmente apds 2004. A
queda ¢ bastante acentuada e brusca com a
mudanga de governo, indicando, de fato, que o
OP perde espaco como um projeto da prefeitura
na nova administragdo instalada em 2004.

GRAFICO 4 — PORCENTAGEM DE INVESTIMENTO ANUAL EXECUTADO RELATIVO AOS VALORES
DESTINADOS AO PROGRAMA DE OP DE PORTO ALEGRE (1999-2006)
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FONTE: Banco Mundial (2008, p. 7).

Em 2005-2006 a taxa dos investimentos
executados cai drasticamente. Periodo, entretanto,
em que aumenta o numero de projetos
classificados como “em andamento”. Quando o
percentual do or¢amento disponivel é muito
pequeno ou as negociagdes entre governo e
populagdo ndo sdo transparentes, o OP pode
transformar-se em um processo superficial, sem
implicagdes politicas outras que ndo atender a
interesses eleitoreiros (TEIXEIRA, 2003, p. 5).
Aparentemente, ndo se gasta mais no OP,
principalmente a partir de 2004, como se fazia
antes, apesar de 2002 e 2003 ja darem indicios
de queda no investimento.

Mas o que essas porcentagens representam
em valores financeiros?

Apresentamos na seqiiéncia o grafico de
evolucdo dos investimentos no programa de OP
entre os anos 1989-2008 em dolares. Os dados
colocam em cheque a idéia de que houve queda
nos investimentos, que € sugerida pelo Grafico
4. Em média, a cifra de investimento correspon-
deu a 13,54%"' do orgamento aprovado anual-
mente pela Camara de Vereadores, mas esse valor
cresceu em numeros absolutos apos 2004. Ou

11 Media referente a 16 orgamentos anuais.
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seja, investe-se mais dinheiro no OP, apesar de
queda na porcentagem de gastos.

Esses dados também colocam em cheque a idéia
de que uma crise econdmica tenha reduzido o
investimento, ja que a queda na porcentagem e
aumento no valor absoluto indicam que houve

processo de expansido da receita no municipio, em
vez de retragdo, tipica de momentos de crise. Assim,
podemos descartar alguma justificativa de choque
externo, causado por alguma crise econdmica que
extrapola as fronteiras do municipio, como
explicagdo para a queda da participagdo e nos
padroes de atendimento as demandas.

GRAFICO 5 — EVOLUGCAO ANUAL DE INVESTIMENTOS NO OP (EM MILHOES DE DOLARES); PORTO

ALEGRE; 1989-2009)

(==}

2l
v

(=]
(=}

n
U

(==}
<

n,
V!

N

180.000.000  ——
A\ 4
160.000.000 7
1\ 7
140.000.000 v/
i1 \/
120.000.000 ’ &
100.000.000
oA RRAARA o . -
sU.UUU.UUU h N
o y A N\ y A - i
60.000.000 y 4 Y Yy & ~
o - | \ R ="
40.000.000 = == P—— . 2
&
20.000.000 g
&
]
g o o oo a0 oo oa 9w
- - - - - - - - - - - - - - - - I - - |
[ -~ -~ — -~ — - -~ - -~ -~ E\l ('] o '] ('] (Y] [aY] ('] o

FONTE: os autores, a partir Plano de Investimento no OP editado pela PMPA (2009).

NOTA: Dados do ano 2000 relativos & média geral.

Quando avaliamos o conjunto dos dados de
participacgdo, atendimento de demandas e gastos
verificamos ambigiiidades entre queda na
participagdo e conclusdo de obras e crescimento
dos gastos. Como explicar esse aparente
paradoxo?

Uma das causas possiveis pode ser a mudanga
no perfil de investimento no programa. Assim, os
investimentos podem estar destinados agora a
demandas maiores, que exigem mais recursos e
tempo para execucdo, gerando maior niimero de
obras inacabadas. Esse panorama ¢ possivel,
especialmente a partir de 2005, quando hé algumas
obras de grande investimento sendo realizadas no
municipio de Porto Alegre. Entre elas destacam-
se: (i) o centro popular de compras, que faz parte
doprojeto de revitalizagdo do centro; (ii) a Terceira
Perimetral que possui 12,3 km e atravessa 20
bairros da capital, ligando as zonas Norte e Sul.
Com investimentos que somam US$ 84,1 milhdes,

246

financiados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento, sendo a construgdo realizada
pela Secretaria Municipal de Obras e Viagao; (iii)
a obra do Conduto Alvaro Chaves-Goethe, que
teve investimento na ordem de R$ 59 milhdes e
foi comandada pelo Departamento de Esgotos
Pluviais (DEP), sendo uma das maiores drenagens
urbana de Porto Alegre beneficiando diretamente
120 mil pessoas; (iv) o viaduto Leonel Brizola, na
Terceira Perimetral sendo realizada pelo
Departamento Municipal de Aguas e Esgotos
(DMAE).

Ou seja, as obras de infraestrutura, que eram
centrais nos governos petistas até 2004, parecem
ter consumido a maior parte do investimento do
orcamento publico por meio do OP. Entre 2005 e
junho de 2009 foram concluidas 813 demandas
de obras e servicos, sendo que 72% destas eram
oriundas de gestdes anteriores & do PMDB.
Portanto, tanto a mudanga no perfil das demandas
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concluidas quanto o maior niumero de obras ainda
em andamento pode ser conseqiiéncia da
magnitude das obras que passaram a ser atendidas
pela OP.

De qualquer forma, observamos mudangas
relevantes no perfil da participagdo e das demandas
no OP ja nos ultimos dois anos do lltimo mandato
petista, com um aprofundamento ainda mais
significativo dessas diferencas quando Fogaga
assume O governo.

[11.3. Empowerment, transparéncia e accounta-
bility

Em relagdo as variaveis empowerment,
transparéncia e accountability, nosso principal
método de investigacdo foram entrevistas com
atores-chaves do programa do OP. Essas variaveis
sdo de dificil quantificacdo, pois, em grande medida,
dizem respeito as percepgdes sobre o andamento
do programal!2. Cabe frisar que um mecanismo
claro de garantia de transparéncia no OP ¢ a

participacdo do representante da prefeitura nas
reunides do OP, prestando contas a populagio sobre
o padrdo de gastos publicos ocorridos em anos
anteriores. Assim, a propria metodologia do OP
garante um mecanismo de transparéncia. Essa
metodologia ndo mudou com o governo de Fogaga.

No quadro abaixo, transcrevemos a visao dos
atores abordados quanto as mudangas no
desempenho do programa de OP, especialmente
apos a saida do PT no governo. Apresentamos
os resultados das entrevistas com representantes
de entidades e associagdes que possuem um papel
substancial no OP do municipio de Porto Alegre.
As entrevistas foram sintetizadas a partir do
posicionamento dos entrevistados quanto as
mudangas no programa. Seus posicionamentos
sdo resumidos abaixo com os seguintes
indicadores: (A ) melhor desempenho da nova
administracdo, (<) desempenho indiferente em
ambos os governos ¢ (V) pior desempenho da
nova administragdo nas variaveis selecionadas.

TABELA2 - PERCEPGAO DE ATORES SOCIAIS SOBRE PARTICIPAGAO, DEMANDAS, EMPOWERMENT,
TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY EM PORTO ALEGRE (2009)

=

| _1aucu

FONTE: Renné e Souza (2009).

Para os representantes das entidades, os dados
de participagdo e sobre a execugdo das demandas

12° Uma alternativa metodolégica para quantificar essas
percepgoes seria utilizar amostras representativas dos
atores envolvidos no processo e aplicar questionarios
estruturados com perguntas com escalas de resposta
predefinidas. Contudo, ndo obtivemos financiamento para
realizagdo de tal survey.

parecem refletir a realidade dos dados estatisticos
apresentados. Prevalecem visdes de queda na
participacdo e de queda nas respostas as
demandas. Em nenhum caso ha percepgdes sobre
melhoria nesses fatores com a administra¢ido
Fogaca. Na melhor das hipoteses, alguns atores
ndo véem diferenga entre as administragdes.

No que se refere ao empowerment, também
prevalecem visdes negativas ou indiferentes.
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Lembra-se, traduzimos empowerment nas
entrevistas como capacidade decisoria dos atores
envolvidos. Os entrevistados justificaram a queda
ou indiferenca baseados em duas categorias
principais. Primeiro, os entrevistados
mencionaram falta de organizagdo popular nos
movimentos de pressdo politica e da reduzida
capacidade de interven¢do no or¢gamento. O
segundo fator mencionado séo os poucos recursos
disponibilizados pelo programa: pressupde-se que
quando ha mais recursos, maior é o poder de
decisdo dos participantes. Por tultimo, os
entrevistados também mencionaram que uma
reivindicagdo demandada e aprovada, mas nao
atendida, revela um poder de agdo reduzido,
caracteristica que combinada a maior burocracia
para a selecdo das demandas a serem executadas
aparenta ser um impeditivo para o maior
empowerment da comunidade. Ou seja, a “tese
do empowerment” enfatizada por Abers (1996),
parece fragilizar-se no funcionamento do OP de
Porto Alegre apos 2004.

J& no que tange a transparéncia e
accountability, prevalecem visdes de indiferenga
entre os governos. Como a prefeitura permanece
publicando os resultados or¢amentarios nos Planos
de Investimentos, em que sdo apresentadas varias
informagdes orgamentarias a respeito do OP, bem
como a realiza¢cdo de prestagdo de contas nos
encontros participativos para apresentagdo dos
resultados, pode-se dizer que a transparéncia
existe pelo menos na metodologia de
funcionamento do OP. A visdo de que ndo ha
mudangas, para a maioria das entidades confirma
essa percepcdo. Ou seja, a manutencdo da
metodologia do OP nas duas administragdes
manteve os niveis de transparéncia idénticos. Se
retomarmos os pontos de Wampler para a andlise
comparativa do OP, vemos no contraste das duas
administragdes em Porto Alegre que a metodologia
do processo ndo sofreu grandes alteracoes.

IV. CONCLUSOES

A pesquisa do desempenho do OP
portoalegrense ao longo de diversas gestdes de
governo revelou, primeiro, que o OP ¢ sensivel
ao mandatario. Este possui influéncia, mesmo que
indireta, de priorizar demandas que se relacionam
a sua agenda politica. Porém, embora se
observem agendas distintas entre os governos,
os resultados mostram claramente que os
melhores resultados do programa foram sob o
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governo PT, que apresentou maior capacidade de
atendimento de demandas, além de um maior
nimero de participantes no programa. Também
houve retrocessos na capacidade do programa de
“empoderar” os cidaddos, entendido aqui como a
capacidade dos mesmos de fazerem valer suas
decisdes. Todos esses indicios revelam uma
transformagdo, uma metamorfose, ndo somente
do publico beneficiario do programa — que no
passado concentrava-se nos setores mais pobres
do municipio — mas também nos aspectos
democraticos que levaram o OP a tornar-se um
dos mecanismos de participacdo popular mais
conhecidos no mundo.

Com base no estudo de caso de Porto Alegre,
ndo ha duvida de que o desempenho e a efetividade
do programa alterou-se nos ultimos anos em
diversos aspectos. Além disso, os fatos revelam
que as primeiras gestdes do OP obtiveram um
indice melhor no que se propunham a realizar —
concluindo mais obras e obtendo maior adesao
popular.

Entretanto, o ponto mais contundente de
diferenca entre o OP peemedebista e petista diz
respeito ao perfil das demandas e a capacidade
do estado de respondé-las. Os dados mostram
claramente que o OP na atual gestdo, mesmo sem
estar enfrentando uma crise econdmica, ainda
apresenta resultados distintos dos indices
alcancados pelo programa em anos anteriores,
principalmente no que tange o tipo de demanda e
a quantidade de obras acabadas.

\ \

Ja no que tange a accountability e a
transparéncia, o OP parece manter sua
metodologia de divulgacdo dos resultados
or¢amentarios e de prestagcdo de contas dos gastos
publicos. As percepgdes sobre “empoderamento”,
todavia, ja sofreram oscilacdo maior, indicando
que o programa mudou e para pior: isso ¢é reflexo,
na verdade, da queda de participa¢do e da mudanga
nos padrdes de investimento por meio do OP. Mais
importante, parece refletir a diminui¢ao no nimero
de obras acabadas em anos recentes.

Em conclusdo, os resultados indicam grande
sensibilidade do programa a agenda politica do
partido no governo. Juntando-se esse achado a
literatura comparada sobre o OP, fica claro que o
programa peca por uma baixa institucionalizacao,
que tornaria seu funcionamento mais uniforme
nas diferentes administragdes. A dependéncia na
participagdo de populares tampouco pode ser
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tomada como uma constante, ja que a existéncia
do programa ndo garante, automaticamente,
adesdo de grandes parcelas da populagdo. A

participagdo, tdo vital para o programa, tem de
ser nutrida com bons resultados, realizados por
meio da conclusdo de obras e, dessa forma, do
fortalecimento das percepgdes de empower ment.
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THE METAMORPHOSIS OF PARTICIPATORY BUDGETING: CHANGE OF GOVERNMENT
AND ITS EFFECTS IN PORTO ALEGRE

Ldcio Rennd and Ailton Souza

The different participatory experiences emerging in Brazil during the decade of the 1990s came
together, as Tatagiba has argued, in turning the country into “a hotbed of innovative management
experiences”. One outstanding experience is the Participatory Budgeting Or¢camento Participativo
(OP) Program, which over the course of the years has been the stage of intense debate and study,
garnering both admirers and critics. Yet notwithstanding its fame and the many studies that have
been made of it, few researchers have sought to evaluate the program’s performance and sensitivity
to municipal government. This article examines the participatory budget program in Porto Alegre
within the period spanning 1989 to 2008, making specific analysis of the program’s sensitivity to
changes in administration, that is, from the Workers’ Party (Partido dos Trabalhadores (PT)) between
2001-2004 to the PMDB (Party of the Brazilian Democratic Movement or Partido do Movimento
Democratico Brasileiro) from 2005-2008. In other words, we ask whether the change in the political
party at the head of city government made a difference in terms of program performance. Our
analysis indicates that the program has been highly influenced by the political party responsible for its
implementation. This can be seen as evidence of low levels of institutionalization, even in the
municipality where the program has been most successful, that is, in Porto Alegre.

KEYWORDS: Participatory Budgeting; Evaluation of Public Policy; Porto Alegre.
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