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Participacao politica e avaliacao de servicos em Porto Alegre
Bruno Mello Souza'
1. Introducao

No presente artigo, propde-se realizar uma discussdo acerca da relacdo entre a
participacdo politica e a avaliacdo que os cidaddos fazem dos servicos publicos em Porto
Alegre.A capital gaicha ganha certo destaque no que diz respeito a questao da participagao,
pois possui, desde 1989, a aplicagdo do Orcamento Participativo, mecanismo institucional
através do qual os sujeitos podem decidir o destino dos recursos publicos. O OP € visto, de
maneira geral, como uma inovagao institucional capaz de integrar a sociedade civil na gestdao
publica. Aplicado na capital gaicha a partir da gestdo de Olivio Dutra, do Partido dos
Trabalhadores, tal modelo de gestdo se consolidou de tal forma que, mesmo com o desgaste e
iminente derrota eleitoral do PT nas elei¢cdes para a Prefeitura em 2004, esta s6 se deu quando
o candidato José€ Fogaca, entdo do Partido Popular Socialista, se comprometeu a ndo limar tal

politica em sua gestao.

O objetivo deste artigo € discutir se a participacdo nesse mecanismo institucional na
capital gaticha contribui para o melhoramento da avaliagdo que os sujeitos fazem dos servigcos
publicos na cidade. Serd que a participag¢do politica na moldura do OP tem se configurado
como um elemento, de fato, capaz de aumentar a satisfacdo das pessoas para com 0s servigos
prestados pelo governo? Inicialmente, € realizada uma revisao conceitual sobre Welfare State.
Isso porque, ainda que se discuta se existe, de fato, um modelo de Estado de Bem-Estar Social
estabelecido no Brasil, parece bastante claro que, pelo menos algumas linhas desta discussao,
se enquadram para avaliar os servicos publicos, enquanto dever do governo, em um Estado
que ndo pode deixar vago um papel que o mercado nao tem conseguido cumprir. Em seguida,
¢ averiguado o funcionamento do Or¢amento Participativo, utilizando para isso alguns
apontamentos realizados pela literatura que se refere ao assunto. H4 trabalhos que indicam
ndo somente aspectos positivos, mas também arestas, dificuldades que devem ser superadas
para que haja uma verdadeira cidadania em tal cendrio, pautada por uma participagao

consciente e de natureza democrética, fugindo, assim, de vicios individualistas, de interesses
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muitas vezes deveras especificos, e também de possibilidades de cooptacdo por parte de

lideres comunitarios.

Exatamente por ser uma politica ptblica que encontra em sua base a ideia de trazer os
cidaddos para junto dos processos decisorios, configurando um modelo participativo, tendo
voz, vez, € iniciativa, € de suma importancia que se tenha em mente que diagndsticos e
melhorias no processo do Orcamento Participativo podem se configurar como aspectos
benéficos, de amadurecimento democratico. Isso porque uma participacao consciente € capaz
de propiciar aos sujeitos envolvidos no processo uma série de ferramentas nao sé de decisdo
imediatista, mas também de fiscalizacdo da execucdo daquilo que € decidido, plasmando

assim um maior potencial de accountability (Avritzer, 2002).

Este artigo estd estruturado da seguinte forma: na se¢do que se segue, sao
apresentadas, em linhas gerais, as principais discussdes em torno do conceito de Welfare
State. Esta discussdo possui importincia considerdvel para dar a base para a questdo da
avaliacdo dos servigos publicos. O OP visa, por meio da participagdo, propiciar uma melhoria
e maior objetividade dos servigcos publicos, por via da deliberacdo politica. Com isso, fica
subentendida a nocdo da importancia do Estado e de suas a¢des para o bem-estar da maioria
da populacdo. Em seguida, é abordado como o Orcamento Participativo € aplicado em Porto
Alegre, seus mecanismos institucionais, e as divergéncias relativas as suas origens, além de
realizada uma revisdo de estudos empiricos acerca desta politica ndo s6 em Porto Alegre, mas
também em outros locais, onde verificamos alguns de seus potenciais, e também “perigos”
que podem, por assim dizer, “degenerar” o processo participativo para interesses por vezes
nao muito nobres ou de busca de um “bem comum”. A se¢@o posterior trata de examinar a
relacdo da participacdo no OP com avaliagdo que os cidaddos fazem a respeito de alguns dos
servigcos publicos, com vistas e verificar se, de fato, a implementacao do OP na capital gaticha
repercute de maneira considerdvel sobre a satisfagdao dos individuos. Nas consideracdes finais,
os resultados encontrados nos dados analisados sdo abordados de maneira mais ampla,
refletindo sobre os efeitos que a participacdo no OP possui sobre a avaliagdo dos servicos
publicos, e trazendo contribui¢des sobre caminhos que podem ser seguidos para o aumento da

participa¢ao nesses mecanismos institucionais.

2. O conceito de Welfare State e sua relacao com a avaliacao dos servicos publicos



A questdo da avaliacdo de servicos encontra-se intimamente ligada a ideia de Welfare
State, dentro da noc¢do de responsabilidade do Estado sobre servicos indispensdveis para a
populacdo, com os quais os governos t€m o dever de se comprometer. Com isso, ndo se quer
dizer que haja, de fato, a existéncia de um Estado de Bem-Estar Social no contexto ora
examinado. Apenas se faz uma conexdo de que algumas ideias relacionadas ao conceito de
Welfare State dialogam numa dimensdo mais ampla com a avaliacdo de servicos. E através
deste conceito mais amplo que se busca viabilizar teoricamente a constituicdo da questido da
avaliacdo de servigos. Nesse sentido, existe, sim, uma linha légica que os governos buscam, e

que caracteriza tracos de politicas de bem-estar social.

A institucionalizacdo e expansdo do Welfare State ocorreu no periodo pés II Guerra
Mundial (Arretche, 1995). Draibe (2007) enfatiza que um regime de bem-estar social
corresponde a algumas caracteristicas e processos deveras importantes, quais sejam: (1) um
padrdo dado de provisdo social, relativo “ao0 modo combinado e interdependente como o bem-
estar é produzido e distribuido entre o Estado, o mercado e a familia (Esping-Andersen, 1999
apud Draibe, 2007): costuma-se também, frequentemente, somar-se um quarto componente, o
chamado “terceiro setor”; (2) determinado modelo ou estrutura do sistema publico de politicas
sociais, geralmente composto pelos programas de previdéncia social, pelos servigos de
educagdo, saide (mais ou menos universais), assisténcia social e programas (eventuais) de
transferéncias monetdrias a determinados grupos sociais; (3) um modelo predominante de
familia, relacionado com caracteristicas da estrutura familiar de poder e da divisdo sexual do
trabalho predominante; (4) certo grau de autonomia do bem-estar das familias e pessoas em
relacdo ao mercado de trabalho e aos sistemas domésticos de cuidado e protecdo; (5) como e
em que extensdo o sistema de politicas sociais traduz, reforca ou reduz as desigualdades, o
poder e os interesses no interior da sociedade, pautado pelo modelo dominante de
solidariedade; (6) um dado modelo de financiamento, que pode ser soliddrio ou ndo,
voluntadrio ou compulsério, e de base contributiva ou fiscal; (7) caracteristicas e tragos de
natureza cultural, sistemas de valores, crencas e regulagdes religiosas, especialmente referidos
a esfera familiar de reproducdo social; (8) interesses, ideias e forcas politicas predominantes
na sociedade nas diferentes etapas de emergéncia, desenvolvimento e mudangas dos sistemas
nacionais de protecdo social; (9) condicionantes histéricos e institucionais especificos,
partindo da premissa de que o regime é pautado pela trajetéria; (10) influéncias, efeitos e

impactos do sistema internacional, favorecendo ou inibindo, nos paises individualmente
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considerados, o desenvolvimento, as orientacdes e as mudangas de seus respectivos sistemas

de politicas sociais (Draibe, 2007).

De acordo com os principais postulados da Teoria da Convergéncia, o Estado teria
assumido a fun¢do de garantir padroes minimos de vida a medida que as institui¢des sociais
mais tradicionais, como a familia, perderam a capacidade de suprir as necessidades dos
individuos mais vulnerdveis (Faria, 1998). Entretanto, esta teoria ndo consegue explicar as
diferencas existentes entre os paises desenvolvidos. Faria (1998), entdo, apresenta as
diferentes tipologias dos Welfare States e regimes de politicas sociais. A primeira delas,
histérica, faz uma distin¢g@o entre o modelo bismarckiano, de cardter seletivo ou corporativo,
que possui o proposito explicito de promover a pacificacio dos operarios industriais,
enfraquecer a organizacdo dos trabalhadores e promover a paz social, e o modelo
beveridgeano, verificado na Inglaterra do pdés guerra, que possuia como uma de suas
principais metas promover a solidariedade entre as classes e evitar a decadéncia do pais

naquele contexto (Faria, 1998).

Tittmuss (1974 apud Faria, 1998), por seu turno, elabora uma tipologia caracterizando
trés diferentes modelos: (1) o modelo residual de bem-estar; (2) o modelo de produtividade e
desempenho industrial; e (3) o modelo redistributivo institucional. O modelo residual postula
que o Estado objetiva ensinar as pessoas a viver sem ele. Com isso, o Estado busca cobrir
apenas aqueles que, de forma alguma, conseguem estabelecer uma relacio de bem-estar
dentro do modelo econémico vigente. Esse modelo de politica, por consequéncia, possui um
cardter menos universalista e, portanto, mais restritivo em relacdo aos beneficios. O modelo
de produtividade, por sua vez, € baseado em incentivos e recompensas levando em
consideragdo o empenho individual (corresponde ao modelo bismarckiano). J& o modelo
redistributivo institucional, que é aquele com o qual o presente estudo mais dialoga, é o
modelo no qual o bem-estar individual € encarado como responsabilidade coletiva, e a meta a

ser alcancada € uma maior igualdade entre os cidaddos (corresponde ao modelo beveridgeano)

(Titmuss, 1974 apud Faria, 1998).

Por fim, no nivel teérico mais geral acerca do Welfare State, resta mencionar a
tipologia de Esping- Andersen (1991), que faz uma distin¢do entre trés modelos: (1) liberal;

(2) conservador ou corporativista; (3) social-democrata. O primeiro tipo é aquele no qual

predominam beneficios colocados mediante comprovagcdo de caréncia. Neste modelo, os



beneficios sdo focalizados, destinados a uma clientela de baixa renda. A provisdo publica é
minima, com o intento de ndo desestimular os individuos de participarem do mercado de
trabalho. No segundo tipo, o mercado ndo € considerado responsavel tnico pela provisao de
bem-estar, ¢ nunca houve um questionamento sistemdtico dos direitos sociais. Este modelo
caracteriza-se por um nivel de provisdo capaz de preservar as diferencas de status no interior
da sociedade. Finalmente, o modelo social-democrata é aquele no qual existe uma
predominancia de principios universalistas em termos de provisao publica, e uma extensao da
desmercantilizacdo proporcionada pelos direitos sociais estabelecidos para as novas classes

médias. Busca-se, com isso, uma “igualdade nivelada por cima”, com elevados padrdes de

beneficios e servigos sociais (Esping-Andersen, 1991).

Aproximando-se de uma visdo mais focalizada para os paises subdesenvolvidos,
Souza (1999) afirma que, devido as diferencas existentes entre estes e os paises desenvolvidos
em caracteristicas como segmentacao social, peculiaridades concernentes a cultura politica,
nivel de influéncia de movimentos de trabalhadores e interesses e influéncia da burocracia,
sa0 necessdrias adaptacdes nas teorias de Welfare State de acordo com o panorama analisado.
No que diz respeito a industrializacdo, enquanto nos Welfare States de paises desenvolvidos
esse processo € intimamente ligado ao modelo de Estado, nos paises subdesenvolvidos ele é
dado em moldes diferentes, sendo bastante comum a existéncia de padroes de
desenvolvimento dual, com a convivéncia entre um setor moderno € um setor tradicional

(Souza, 1999).

Outro aspecto diferenciador apontado por este autor remete ao nivel de organizacdo
dos trabalhadores, que nos paises subdesenvolvidos, de maneira geral, € baixo, estimulando,
assim, o surgimento de um modelo de Welfare State orientado a concessao de beneficios
corporativos e a elaboracdo de politicas populistas (Idem, 1999). Além disso, por serem
predominantemente instrumentos de legitimacdo da ordem social vigente, as politicas do
Welfare State nestes contextos evitam interferir de maneira direta em alguns aspectos
concernentes a organizacdo da vida privada, fazendo com que os efeitos de secularizagdo,
transposicdo de assuntos privados para a esfera publica e a modificacdo das hierarquias

familiares, caracteristicos deste modelo nos paises industrializados, sejam sensivelmente

reduzidos nos paises subdesenvolvidos (Idem, 1999).



Souza (1999) também chama a atencao para o fato de que nos paises subdesenvolvidos
o Welfare State possui uma natureza mais relacionada com a dimensao politica, surgindo mais
como uma determinagdo autarquica do Estado do que como fruto do jogo de forgas entre os
trabalhadores e os capitalistas. Nestes paises, o modelo de Estado de Bem-Estar Social
também gera impactos importantes sobre a modernizagdo, fazendo migrar a mao-de-obra dos
setores tradicionais aos setores modernos (Idem, 1999). Nesse ponto, entra também a

discussao sobre a diferencia¢do entre os membros das familias:

Em welfare states com motiva¢do predominantemente politica, a tendéncia € de que
as medidas estatais ndo entrem em choque com a organizagdo da politica familiar e,
portanto, a liberag@o da forca de trabalho para o mercado seja mais diferenciada em
fun¢do da posicdo do membro na familia. Isso contribui para que, nos paises
subdesenvolvidos, a forma de inser¢do dos membros das familias nos setores
modernos da sociedade seja mais influenciada por papéis sociais, como os de

género, do que nos demais paises (Souza, 1999, p. 15).

< .

Por fim, o autor destaca a diferenca relativa a capacidade organizacional e aos
interesses da burocracia. Nesse aspecto, nos paises em que as agéncias implementadoras de
politicas sociais possuem autonomia em relagao a classe dominante e sdo capazes de criar e
efetivar programas que vao de encontro a lI6gica do mercado e aos interesses governamentais,
existem maiores chances de instituir sistemas de protecdo social fortemente redistributivos.
Por outro lado, em paises subdesenvolvidos, quando a burocracia se constitui como um dos
grupos privilegiados beneficiados de forma direta ou indireta pelo Welfare State e, ao invés
de compor aliancas com movimentos de trabalhadores, o faz com as classes dominantes, os
gastos sociais tendem a apresentar um carater regressivo, beneficiando as parcelas mais ricas

da populagdo (Souza, 1999).

E inserida nessa discussdo sobre o papel do Estado na provisio de servicos que a
nog¢do de avaliacdo de servicos por parte da populacdo surge como elemento importante deste
trabalho. Mais do que o modelo de Estado, ou a existéncia ou ndo de Welfare State no Brasil,
e, mais especificamente, em Porto Alegre, e sua respectiva natureza, o que se busca verificar é
a importancia de que o governo, efetivamente, preste servicos de qualidade para a populagao,

e discutir de que forma um contexto institucional de fomento a participagdo politica contribui
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para a melhora da avaliacdo que os sujeitos fazem dos servigos publicos. O principal legado
que a nocdo de Welfare State deixa para a andlise realizada neste artigo é o de que o Estado,
mesmo adotando diferentes modelos, mais ou menos conservadores, e servindo em diferentes
medidas para a preservacao do status quo, tem a obrigacdo de fornecer elementos basicos para
a populagdo, mesmo num panorama competitivo como o do capitalismo global. E um pouco
disso que o Orcamento Participativo busca fazer: por meio da participacdo dos cidadaos,
tornar os servigos do Estado mais eficientes e com maior capacidade de accountability junto a
populacdo. Na préxima secdo, a apresentada uma discussdo sobre os mecanismos desse
processo em Porto Alegre, suas origens, e diferentes perspectivas tedricas acerca desta

politica.

3. Orcamento Participativo: origens, mecanismos e discussoes

Ao longo do século XX, o Brasil experimentou uma combinacao entre modernizacio e
agravamento progressivo das desigualdades sociais (Avritzer, 2002). O Estado ndo conseguiu
encontrar solucdes capazes de transformar o crescimento econdmico do pais em resultados
sociais significativos. Com isso, foi criada uma lacuna entre a sociedade civil e as institui¢des
politicas, na qual deixa de haver uma correspondéncia entre os interesses dos cidadaos e suas
expectativas em relagdo aos governos. Ocorreu, assim, um esvaziamento da esfera publica,
que configurou um cendrio de afastamento: o “ptiblico”, ao invés de ser visto como algo “de
todos”, passou a ser encarado como ‘“arena de ninguém”, ou apenas de uma elite muito

especifica.

Precisamente neste cendrio, incrementado ainda por um contexto de redemocratiza¢ao
no Brasil, que surge, em Porto Alegre, o Orcamento Participativo, contrapondo uma
concepcdo hegemodnica de democracia que se pauta pela pouca participagdo popular (Avritzer,
2002). Segundo Avritzer (2002), as origens do OP envolvem tanto elementos institucionais
como elementos extra-institucionais, uma vez que tal proposta teria sido originada no seio das
associacdes comunitdrias da cidade durante os anos 1980. Esta proposi¢do surgira como
resposta a um projeto que previa a criacdo de conselhos populares, elaborado pelo entao
prefeito Alceu Collares, do PDT, no inicio de seu mandato, e levado as associacdes de

moradores da capital gaicha em marco de 1986 (Baierle, 1998 apud Avritzer, 2002). As



associagdes, por sua vez, responderam afirmando querer intervir de forma direta na defini¢do

do or¢camento do municipio, controlando sua aplicagdo (UAMPA, 1986 apud Avritzer, 2002).

N

O triunfo do PT nas elei¢cdes de 1988, com Olivio Dutra a frente da prefeitura,
propiciou as primeiras decisdes politicas que serviram para a implementacao do OP, durante
os dois primeiros anos de gestdo (Avritzer, 2002). Avritzer (2002) destaca quatro passos
fundamentais a constituicdio do OP em Porto Alegre, que coincidiram no inicio da

administracao de Olivio Dutra:

A preocupacdo do movimento comunitidrio com o controle do orcamento e sua
decisdo ao nivel local; a énfase dada pelo Partido dos Trabalhadores na participagdo
em conselhos; e a iniciativa descentralizada de diversas secretarias, inclusive a
secretaria de planejamento, de encorajar a participacdo popular e, pouco depois, a
iniciativa de centralizar todas as todas as formas de participagio no CRC

(Coordenacao de Relacdes com a Comunidade) (Avritzer, 2002).

O autor destaca que dois aspectos emergiram de maneira decisiva no contexto da
origem do Or¢amento Participativo. O primeiro era o j4 mencionado movimento comunitario,
que ja tinha uma histdrico relevante no contexto porto-alegrense. O segundo relacionava-se
com a sociedade civil brasileira, que de maneira geral, buscava recuperar a ideia de cidadania,
incorporando-a a Constituicdo por meio da participagdo das associagdes comunitdrias € dos

atores nos mecanismos relativos a decisdes no ambito local (Avritzer, 2002).

No entanto, esta origem mais “nobre” do OP de Porto Alegre ndo se constitui em
ponto pacifico na discuss@o sobre este mecanismo institucional. Gugliano (2001) questiona as
abordagens mais “‘romantizadas” afirmando que nenhum documento aponta para a existéncia
da proposta relativa ao Orcamento Participativo na campanha eleitoral de Olivio Dutra, que se
saiu vitoriosa no pleito de 1988. Além disso, o autor chama a atencdo para o fato de que ndo
ha evidéncias muito sélidas de que a proposta orcamentdria participativa tenha nascido no

seio dos movimentos sociais.

Nesse sentido, o OP teria sido originado no momento em que o Partido dos
Trabalhadores, j4 no poder na Prefeitura municipal de Porto Alegre, agregando diversas
correntes ideoldgicas de esquerda e sem grande experiéncia administrativa, visualiza na

vitdria eleitoral uma oportunidade impar de ampliar os mecanismos politicos de articulagdo da
8



sociedade civil, organizada através de um prisma de organizagdo socialista, o que teria sido
evidenciado na proposta eleitoral de socializar a formagdo dos Conselhos Populares.
Gradativamente, entretanto, o modelo foi se readequando, e se direcionando para a

distribuicao dos recursos previstos no orcamento (Gugliano, 2001).

Para além da discussdo a respeito da origem do Orcamento Participativo de Porto
Alegre, ¢ fundamental verificar como este processo se deu na prdtica no contexto porto-
alegrense, sua aplicacdo e execucdo. Nesse sentido, dois autores que realizam uma descricao
bastante rica sobre as diferentes fases de execug¢dao do OP sdo Avritzer (2002) e Gugliano
(2010). Em Porto Alegre, tal mecanismo divide-se, em linhas gerais, em duas etapas. Na
primeira, a participacdo dos interessados se d4 de forma direta, enquanto na segunda a

participacao se da por meio da constituicdo de um conselho de delegados (Avritzer, 2002).

O processo se configurava até 2001 na capital gaicha com duas rodadas regionais que
se intercalavam com uma rodada de assembleias realizadas em nivel local. A partir de 2002,
no entanto, a segunda rodada foi suprimida, sob a argumentacdo de simplificar o processo,
criando-se novas formas de inser¢dao, como o OP eletronico (Gugliano, 2010). Numa segunda
fase, era instalado o Conselho do Orcamento Participativo, formado por representantes das

prioridades or¢camentarias definidas nas assembleias regionais e locais (Avritzer, 2002).

A primeira rodada ocorre com a realizacdo de dezessete assembleias regionais,
compostas por moradores dos bairros de cada uma das regides (Gugliano, 2010). Dentro desta
estrutura, sao realizadas as assembleias tematicas, divididas em seis areas: saude e assisténcia
social; transporte e circulacdo; organizacdo e desenvolvimento da cidade; cultura; educacao,
esporte e lazer; desenvolvimento econdmico (Gugliano, 2010). Nesta fase, a populacdo define
as prioridades para o municipio, elege seus conselheiros e define o nimero de delegados para
0s seus respectivos foruns regionais e grupos de discussdes temdticas (Prefeitura de Porto

Alegre, 2011).

Em seguida, € realizada uma rodada de assembleias locais, contando com até doze
dreas temadticas: saneamento; pavimentacdo; organizacdo da cidade; politica habitacional e
regularizacdo fundidria; assisténcia social; saide; transporte e circulacao; educacio; areas de
lazer; esporte e lazer; desenvolvimento econdmico. Nesse momento, os delegados e a

populacdo trabalham cuidando da hierarquizacdo das prioridades, definindo as cinco



principais dentre as doze listadas, e da defini¢do das obras a serem executadas nas sub-regides

(Avritzer, 2002).

Ja as atribui¢cdes do Conselho do OP sdo as seguintes: (1) debate e aprovacdo da
proposta or¢amentdria do municipio, tendo como base as decisdes tomadas nas rodadas
anteriores; (2) revisdo da proposta orcamentdria final estabelecida pela prefeitura; (3)
acompanhamento da execu¢do das obras aprovadas; e (4) discussdo dos critérios técnicos que

possam inviabilizar a execugao das obras aprovadas (Avritzer, 2002).

Em linhas gerais, é dessa maneira que se estabelecem os processos do Or¢camento
Participativo porto-alegrense. Dado este panorama, indispensdvel na compreensdo de como
foi institucionalizado este modelo de gestdo, passamos a apresentar aquilo que a literatura
aponta em termos de resultados, consequéncias e contradi¢des do Orcamento Participativo. A
literatura que trata deste mecanismo de participacdo apresenta uma série de discussoes
pertinentes. Estas discussdes se referem a resultados praticos deste modelo, a inclusdo dos
sujeitos como entes protagbnicos dos processos decisérios e distorcdes verificadas nesse
sentido. Até que ponto, entdo, existe verdadeiramente um exercicio democrético por parte
daqueles que participam do OP? Quais sdo as possiveis distor¢des que este mecanismo pode

ver configuradas na prética?

Ao examinar a execugdo do Orgamento Participativo em Porto Alegre, Avritzer (2002)
aponta para um crescimento continuo da participacdo agregada, o que poderia ser
consequéncia da confianga estabelecida ao longo do tempo, pela durabilidade do governo
petista na capital gaicha. Nao a toa, o PT s6 veio a sair da prefeitura quando uma candidatura
oposicionista, de José Fogaca, do PPS, em 2004, se comprometeu a manter o OP, utilizando
inclusive, o mote de mudar o que esta errado, mantendo o que estd certo. Uma outra inovagao
apontada pelo autor refere-se ao controle que a populagcdo exerce sobre a execucdo daquilo
que fora deliberado, por meio do Conselho do Or¢amento Participativo, que monitora as
medidas por meio do tensionamento entre o mesmo € duas instancias administrativas
municipais, quais sejam, o Gabinete de Planejamento (GAPLAN) e a Coordenacdo de
Relacdes com a Comunidade (CRC). Isto permitiria um maior accountabilty, exercendo um
controle mais préximo da burocracia, e um aumento da eficicia, uma vez que a populagdo
adquire um nivel mais sofisticado de informacdo no que diz respeito aos aspectos técnicos das

politicas implementadas (Avritzer, 2002).
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Fedozzi (2009), em pesquisa realizada com os delegados do Or¢camento Participativo
de Porto Alegre, demonstra que, com o tempo de participacao, configura-se uma tendéncia de
crescimento em termos de ativismo em todas as modalidades de ag¢do sociopolitica, e também
no nivel de atividades politicas propriamente ditas, além de um aumento na capacidade de
estabelecer um olhar critico em relagdo as formas de gestdo publica e de valorizacdo do
regime democrético participativo, ainda que chame a atencdo para alguns perigos ou efeitos

adversos desta politica, como a possibilidade de cooptagado e exclusio.

Silva (2003), por sua vez, examina os fatores condicionantes da implantagdo do
Orcamento Participativo, determinando, assim, seus resultados. Em relacdo ao OP em Porto
Alegre, o autor enfatiza que o éxito desta politica (no que tange a sua durabilidade e
resisténcia) assenta-se principalmente em quatro fatores, quais sejam: o associativismo civil, o
desenho institucional, o comprometimento politico governamental e a capacidade de

investimento da Prefeitura Municipal.

No que diz respeito a experi€ncias de associacdes comunitdrias, incluindo o OP,
Rennd (2006), aborda a capacidade destas em informar seus participantes sobre questdes
politicas de maior dimensdao do que aquelas em que eles estdo envolvidos, salientando
principalmente sua insercdo em questdes de ordem eleitoral. O autor, ao analisar esta
problemadtica, conclui que organizagdes de inser¢do localizada, como o OP, nido levam
necessariamente seus membros a uma reflexdo sobre questdes macro da politica, como
debates eleitorais, afirmando, inclusive, que essa exigéncia talvez seja demasiada em relagcdo a
esse tipo de organizagdo. Leonardo Avritzer (2008), por seu turno, aborda as institui¢des
participativas que surgiram recentemente na democracia brasileira, como OPs, conselhos de
politicas e planos diretores municipais. O autor argumenta que desenhos participativos
constituidos de baixo para cima, tais como o Orcamento Participativo, possuem um carater
mais democratizante e distributivo. Porém, Avritzer também aponta o OP como um desenho

participativo mais vulneravel as vontades da sociedade politica, ou sistema politico.

Cunha (2007), por sua vez, compara o desempenho dos modelos de OP e dos
Conselhos de Politicas Publicas em Porto Alegre, Belo Horizonte e Sdo Paulo. Baseada em
varidveis como formato institucional, participa¢do e deliberacdo, a autora destaca que, em
relacdo aos conselhos, o Orcamento Participativo possui maior potencial para alterar as

relacOes de poder, com maior capacidade de desenvolvimento num sentido democratico-

11



participativo, possuindo, por isso, um maior potencial para alterar os niveis de desigualdade

entre diferentes regides de uma mesma cidade.

Dias (2003) discute a possibilidade de institucionalizacdo do OP, deixando de ser um
elemento constitutivo e até certo ponto dependente da prefeitura para se tornar um mecanismo
“oficial”. Existiria, assim, uma polémica sobre o que constituiria uma autonomia para o OP.
Enquanto a prefeitura petista defendia uma autonomia pela informalidade desse mecanismo,
permitindo uma auto-regulacdo, a autonomia pregada pelo legislativo teria relacio com a
retirada do OP da “tutela” da prefeitura, institucionalizando-o (Dias, 2003). Sem duvida, tal
discussdo € capaz de gerar muitos debates, pois, de um lado, pode-se perder autonomia do
processo participativo pelo seu carater oficialista, mas, por outro, a institucionalizacdo serviria
para uma maior consolidagdo do OP, seu enraizamento social, e desvincula¢do, em certa

medida, de partidos politicos.

Silva e Carvalho (2006) propdem um quadro referencial para avaliar o OP, partindo de
quatro atributos basicos, considerados fundamentais pelos préprios formuladores do OP, quais
sejam: (1) a radicalizacdo da democracia, (2) a constru¢do de uma nova cidadania, (3) o
aperfeicoamento do gasto publico, e (4) a promog¢ao do desenvolvimento local. Tal anélise €
construida utilizando trés caminhos analiticos distintos: marxista, institucionalista, € com base
nas teses de Amartya Sen. Segundo os autores, o0 marxismo detém um diferencial analitico por
ultrapassar a avaliacdo do OP em sua dimensao prética, abrangendo a relagcdo entre as esferas
politica, econdmica e ideoldgica na constru¢dao deste modelo. Os outros enfoques referem-se
mais a dindmica da experiéncia e em desdobramentos mais diretos dessa pratica. Por outro
lado, os autores afirmam que as experiéncias devem ser analisadas na dimensdo do alcance

dos objetivos considerando suas singularidades.

De acordo com Liichmann (2008), a crise da esfera procedimental e da representacao
politica no Brasil, verificdveis no decréscimo em termos de comparecimento eleitoral, na
desconfianca quanto as institui¢des politicas e no esvaziamento dos partidos politicos, vem
justificando demandas com vistas a criacdo de instituiches participativas. A autora
fundamenta sua andlise nos modelos de conselhos gestores e do Orcamento Participativo,
verificando a relagdo entre participacdo e representacdo no interior desses mecanismos

participativos. A autora enfatiza que o Orcamento Participativo possui uma maior combinagao
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entre a participacdo direta, por meio das assembleias, € os mecanismos de representagdo, com

a eleicdo de delegados e conselheiros.

A elaboracdo de uma classificacdo, ou tipologia, de diferentes experiéncias do OP no
Brasil é feita por Marquetti (2007), utilizando como referéncia a variagdo dos niveis de
influéncia dos cidaddos sobre o processo orcamentario. A andlise € realizada por meio de trés
dimensdes de andlise, quais sejam: a defini¢cdo das preferéncias, a tomada de decisdo e o
controle. Partindo dessa base, Marquetti identifica cinco tipos de participacdo que comecam
progressivamente da consulta publica, passando por OP comunitirio, OP de baixa

intensidade, OP de média intensidade, chegando finalmente ao OP de alta intensidade.

Gonzalez (2007), além de salientar que mecanismos participativos incidem
positivamente no contexto politico por aumentarem a disponibilidade de informagao sobre a
atuacdo da administracdo publica, vislumbra em tais mecanismos um potencial gerador de
capital social, o que, no entanto, ndo € empiricamente encontrado por Fedozzi (2009). No
entanto, o autor salienta que também hd o aspecto negativo de que tais modalidades de
participacdo possuem uma relacdo com a descrenga sobre as institui¢des politicas no Brasil,

podendo enfraquecer ainda mais tais institui¢oes.

Ja Arturi (2003) destaca algumas dificuldades do OP no sentido da instauracdo de uma
governanca mundial democratica, abordando aspectos como a contraposi¢do de uma medida
localizada com uma politica geral para a cidade, a criacdo de uma tendéncia mais favoravel
aos setores mais organizados da sociedade no intento de fazer valer as suas opinides, a
possibilidade de cooptacdo de lideres comunitdrios € o esvaziamento da representacdao
politico-partidaria, verificado através da diminui¢do das atribuicbes da Céamara de

Vereadores.

Dada essa discussdo sobre os processos inerentes ao Orcamento Participativo,
esclarecidos os seus mecanismos, e revisada a discussao tedrica sobre tal politica, na préxima
secdo € verificado se, na prética, a participagdo no OP se constitui como elemento importante
na avaliacdo que os cidaddos fazem sobre os servigos publicos. Esta andlise pode fornecer
subsidios fundamentais para examinar se efetivamente as politicas participativas repercutem
sobre a qualidade dos servigos prestados, sob o ponto de vista daqueles que delas participam.

Estes subsidios podem ser relevantes para uma compreensdo mais aprofundada a respeito de
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se esta politica publica d4 resultados efetivos, e do quao bem-vinda seria uma ampliacao

desse tipo de participacao nas esferas institucionais.

4. Participacao no OP de Porto Alegre e avaliacao de servicos publicos

A partir deste momento, apresentamos dados que relacionam a participacdo no
Orcamento Participativo em Porto Alegre com a avaliagdo que os participantes fazem dos
servicos publicos. Os dados s@o provenientes de pesquisa realizada em 2005 pelo Nucleo de
Pesquisas sobre a América Latina (Nupesal/UFRGS), intitulada ‘“Capital social e
desenvolvimento sustentdvel na promog¢do de cidadania e qualidade de vida na América
Latina”, com amostra de 510 entrevistas para o caso de Porto Alegre2. Sao realizados
cruzamentos entre a participagdo no Or¢amento Participativo e cinco varidveis de avaliacao
de servigos, relacionadas as seis dreas tematicas norteadoras da primeira rodada do OP. Para a
area de saude e assisténcia social, utiliza-se a avaliacdo do servico de sadde; para a drea de
transporte e circulacdo, utiliza-se a avaliacdo do transporte; para a area de organizacdo e
desenvolvimento da cidade, utiliza-se a avaliacdo dos servi¢os de habitagcdo; para a area de
cultura, utiliza-se a avaliacdo de esporte, lazer e cultura; para a drea de educagdo, esporte e
lazer, utilizam-se a avaliagdo de esporte, lazer e cultura, e de educacdo, e para
desenvolvimento econdmico, utiliza-se a avaliagdo de educagdo. Esta ultima relacio se da por
nao haver uma varidvel que abarque diretamente a questdo do desenvolvimento econdmico.
Por isso, foi escolhida uma varidvel que possui uma equivaléncia funcional, ainda que
relativa, em relacdo ao desenvolvimento econdmico, uma vez que vasta literatura nas ciéncias
humanas ja proclamou a relagdo entre educacio e desenvolvimento econdmico. Ao todo, sdo
seis areas e cinco varidveis. Isso porque o banco original, do qual sdo utilizados os dados,

possuem os assuntos sistematizados e agregados de maneira diferente da realizada pelo OP.

Iniciamos a andlise com o cruzamento entre participacdo no OP e avaliagdo dos

servicos de sadde:

Quadro 1- Participacao no OP e avaliaciao dos servicos de satide (%)

2 A pesquisa também foi realizada em Montevidéu e Santiago do Chile.
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Boa Mais ou menos Ruim
Participa/ ja participou 14 35 51
Nunca participou 13 35 52
n=510

Fonte: “Capital social e desenvolvimento sustentdvel na promocdo de cidadania e qualidade de vida”.
Nupesal/UFRGS (2005).

Em termos de avaliacdo dos servigcos de saide, ndo se verifica praticamente nenhuma
diferenca entre as percepc¢des daqueles que participam do OP e daqueles que nunca
participaram. Em ambas as categorias, mais da metade avaliam como ruim a saide em Porto
Alegre, enquanto apenas em torno de 14% dos respondentes consideram tais servigos
satisfatorios na capital gaicha. Vemos que numa érea de vital importancia para a sociedade, a
participacdo no Orcamento Participativo ndo parece fazer muita diferenca. Talvez
precisamente pela amplitude de tal servico, ele adquira certa distancia, e por consequéncia,

pouco efeito objetivo sobre os participantes.

Outro servigo deveras importante é o de transporte publico. Porto Alegre se gaba de
possuir um dos melhores transportes publicos do pais. Serd que os nimeros apresentam
variagdes considerdveis de acordo com a participacdo, ou niao, no OP? E exatamente isso o

que o quadro 2 nos apresenta abaixo:

Quadro 2- Participacao no OP e avaliacao dos servicos de transporte (%)

Boa Mais ou menos Ruim
Participa/ ja participou |50 34 16
Nunca participou 62 25 13

n=510
Fonte: “Capital social e desenvolvimento sustentdvel na promog¢do de cidadania e qualidade de vida”.
Nupesal/UFRGS (2005).
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O quadro 2 nos apresenta um panorama no minimo curioso e surpreendente: a
avaliacdo do transporte publico em Porto Alegre piora com a participacdo no OP. Dentre os
que participam ou ja participaram das reunides do OP, metade fizeram uma avalia¢do boa do
transporte publico na capital gaicha, enquanto 62% dos entrevistados que nunca participaram
fizeram a mesma avaliagdo. De qualquer maneira, cabe ressaltar que € relativamente grande a
satisfacdo dos porto-alegrenses com o transporte publico na cidade: apenas 16% dos
participantes e 13% dos ndo participantes do OP apresentam insatisfacdo no que diz respeito a

este servigo.

No que tange a organizacdo da cidade, a varidvel de avaliacdo da habitacdo surge
como aspecto fundamental. Uma cidade do tamanho de Porto Alegre s6 pode se ver bem
organizada do ponto de vista urbano se possuir um bom funcionamento de suas politicas de
habitacdo. No quadro 3, verificamos se a participagdo no Orcamento Participativo possui

impactos significativos sobre a percep¢do dos cidaddos da capital gaicha a respeito desta

area:
Quadro 3- Participacao no OP e avaliacao dos servicos de habitacao (%)
Boa Mais ou menos Ruim
Participa/ ja participou |21 43 36
Nunca participou 21 50 29

n=510
Fonte: “Capital social e desenvolvimento sustentdvel na promog¢do de cidadania e qualidade de vida”.
Nupesal/UFRGS (2005).

Os percentuais de avaliagc@o positiva sao idénticos entre os que participam € os que nao
participam do OP, e sdo relativamente baixos: 21%, apenas. A diferenca maior aparece entre
as categorias “mais ou menos” e “ruim’: entre os participantes, a insatisfacdo € maior (36%)
se comparada com os ndo participantes (29%), que tendem mais a responder que este servico
encontra-se num plano mediano. Mais uma vez, notamos que aqueles que participam do OP
apresentam-se menos satisfeitos com os servigos publicos em Porto Alegre.

A drea de cultura, esporte e lazer, numa primeira e superficial andlise, ndo pertenceria
as necessidades mais imediatistas da populacdo de uma cidade que ainda apresenta
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importantes contrastes de ordem social. Porém, politicas nessas dreas podem contribuir para a
inclusdo social, redirecionando jovens do mundo das drogas e do crime para outras atividades,
mais construtivas, e que permitem uma melhoria da vida dos mais pobres. Por isso, € uma
area de suma importancia. No quadro 4, verificamos se a participacdo no OP faz alguma

diferenga na avaliacdo que os sujeitos fazem dos servicos prestados nessa area.

Quadro 4- Participacao no OP e avaliacao dos servicos de esporte/ lazer/ cultura (%)

Boa Mais ou menos Ruim
Participa/ ja participou |43 36 21
Nunca participou 38 48 14

n=510
Fonte: “Capital social e desenvolvimento sustentdvel na promog¢do de cidadania e qualidade de vida”.
Nupesal/UFRGS (2005).

No que tange a avaliacdo na drea de esporte, lazer e cultura, encontramos um
fendmeno diferente: a0 mesmo tempo, os cidaddos que participam do OP s@o mais satisfeitos
e mais insatisfeitos com estes servi¢os. Explica-se: nesta drea, os participantes parecem ter
uma maior capacidade para opinar, e realizar uma avaliacdo um pouco mais precisa. Os que
ndo participam tendem a responder mais evasivamente, que 0s servigos em termos de esporte,
lazer e cultura sdo “mais ou menos” qualificados. Por outro lado, entre os participantes, nota-
se uma maior polarizacdo, com o predominio daqueles que consideram bons os servicos
prestados na referida drea.

Por fim, o quadro 5 mostra a relagdo entre a avaliacio sobre educacdo, drea
importantissima em qualquer sociedade, e a participagdo no Orcamento Participativo. Sera
que existe alguma diferenciagdo entre participantes e ndo participantes nesse sentido? E o que

examinamos a seguir.

Quadro 5- Participacao no OP e avaliacdo dos servicos de educacio (%)

Boa Mais ou menos Ruim
Participa/ ja participou |30 38 32
Nunca participou 21 52 27

n=510
Fonte: “Capital social e desenvolvimento sustentdvel na promog¢do de cidadania e qualidade de vida”.
Nupesal/UFRGS (2005).
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Novamente, notamos o mesmo fendmeno do quadro anterior, sobre esportes, lazer e
cultura: os sujeitos que participam do OP apresentam maior propensdo a expressar opiniao
sobre a drea de educacdo, tanto em termos de avaliagdo positiva como negativa. De maneira
geral, os percentuais de avaliacdo boa ou ruim apresentam certo equilibrio dentro das
categorias de participantes e nao participantes. A diferenca maior se dd na categoria “mais ou
menos”’, que contou com mais da metade das opinides dos sujeitos que nao participam do OP,
enquanto entre aqueles que participam, apresentou um percentual que, se € maior, nio € tao

maior em comparacao com as avaliacdes positivas e negativas.

De maneira geral, podemos perceber que as avaliagcdes sobre o os servicos publicos
ndo apresentam um crescimento substantivo de satisfacdo de acordo com o grau de
participacdo no OP. Em alguns casos, notamos um nivel maior de insatisfagdo. E, quando a
satisfacdo € maior, a insatisfacdo também o €, ou seja, a participacdo no OP nao faz com que
necessariamente as pessoas melhorem sua avaliacdo dos servicos. Pelo contririo, elas
parecem adquirir uma maior capacidade de expressar opinides mais precisas € a0 mesmo
tempo criticas a respeito da qualidade dos servigos prestados pelo governo. A seguir, sdao

colocadas as consideracdes finais sobre aquilo que vimos ao longo deste artigo.

5. Consideracoes finais

Ao longo deste artigo, buscou-se examinar as relacdes existentes entre a participacao
politica em um mecanismo institucionalmente organizado, como o Orcamento Participativo, e
a avaliacdo que os sujeitos fazem dos servicos publicos em Porto Alegre. A premissa
colocada seria a de que, quanto maior a participacdo, melhor seria a avaliacio que os
individuos fazem dos servicos prestados pelo Estado. Seria uma 16gica ligada a ideia de senso
de eficdcia politica subjetiva, na qual os cidaddos sentem-se ouvidos e respeitados ao longo

dos processos decisérios (Almond e Verba, 1965).

Esta discussdo foi pautada basicamente pela concep¢do de Welfare State, mais
especificamente no que diz respeito ao postulado de que os governos tém a obrigacdo de
cobrir com eficdcia dreas fundamentais da vida social. Tal importancia dos servicos prestados

pelo governo é plasmada na ideia de institucionalizar a participacdo politica por meio de
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procedimentos institucionais destinados a aumentar a eficiéncia nos gastos publicos e também

a capacidade de fiscalizac@o e accountability sobre as medidas adotadas.

Os dados apresentados neste artigo indicam que o pressuposto de que a participagao
no OP aumentaria a satisfacdo por parte dos cidaddaos para com os servigos publicos nao &
condizente com a realidade. Nas cinco varidveis analisadas, ndo houve uma relacao clara entre
estes aspectos. Na avaliacdo dos servicos de saude, a avaliagdo foi semelhante entre
participantes e ndo participantes; em termos de transporte, os participantes apresentam
avaliacdo pior do que os ndo participantes; nos servicos de habitacdo, temos avaliagdes
positivas semelhantes, mas avaliacdes negativas em maior nimero entre aqueles que
participam ou ja participaram do OP; no que diz respeito a avaliacdo das dareas de
esporte/cultura/lazer e educacdo, encontramos panoramas idénticos: os participantes
polarizam mais suas opinides entre avaliagcdes boas e ruins, ao passo que os ndo participantes

dao respostas intermedidrias.

Este cendrio ndo se configura como algo ruim por si s6. Pelo contrério, a participa¢ao
no OP traz pontos positivos que ndo devem ser negligenciados. O que estes dados mostram &
que aparentemente aqueles que participam do Orcamento Participativo possuem uma maior
capacidade para tomar posicdo a respeito dos servicos publicos. Eles tendem menos a dar
respostas evasivas, € em alguns casos, criam um interessante conflito de visdes opostas. Isso
indica um aumento da capacidade critica dos participantes, que, de forma geral, mostram-se

mais criticos sobre a qualidade dos servicos prestados pelo governo.

Por outro lado, o preocupante é que tal capacidade critica pode indicar, a0 mesmo
tempo, um certo ceticismo por parte dos sujeitos exatamente pelo fato de estarem vivendo a
experiéncia deciséria e, a0 mesmo tempo, ndo vendo os resultados esperados serem
constituidos na pratica. A avaliagdo ruim, neste caso, pode acusar alguma frustracdo ou
insatisfacdo a respeito da capacidade do Estado de dar respostas satisfatorias as demandas
elaboradas através do OP. Dessa maneira, percebemos que ndo existe, necessariamente, 0O
processo automatizado que relaciona diretamente experiéncias participativas com maior

capacidade de resposta por parte dos governos.

Fica claro, portanto, que a mera elaboracio de demandas ndo basta para que uma
esperiéncia participativa tenha pleno sucesso. O Estado precisa responder de forma eficaz

aquilo que ¢ deliberado no OP, aumentando sua capacidade de didlogo com a sociedade civil
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e abrindo cada vez mais canais para a fiscalizacdo dos cidadaos, fomentando, assim, uma

maior capacidade de accountability. Nao basta trazer os sujeitos a participagcdo: deve-se,

fundamentalmente, além disso, manté-los participantes, interessados e com senso de eficicia

politica subjetiva elevado. Caso contrdrio, a atracdo exercida pelo “ima participativo” pode

facilmente ver-se contrariada com a variacdo dos polos em relacdo, invertendo-se e criando

uma repulsa ainda maior dos sujeitos sobre a participagdo politica.
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