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Resumo

O Org¢amento Participativo (OP), surgido no Brasil no final dos anos 1980, é uma
prdtica construida com base em preceitos de aprofundamento democrdtico
e justica espacial. Diante disso, expandiu-se pelo pais e pelo mundo, em um
primeiro momento, como bandeira da possibilidade de uma reinven¢do da
democracia para além das limitagdes do modelo liberal. Contudo, alguns
processos politicos fizeram com que esse instrumento Se transformasse,
a medida que se espalhava pelo mundo, ao mesmo tempo que perdia forca
e efetividade no Brasil. Este trabalho é dedicado a promover reflexdes a
respeito dos processos de expansdo e decadéncia do OP na esfera nacional
e internacional, bem como das possibilidades de repensar esse instrumento
tendo em vista uma concepg¢do popular e democrdtica ancorada no Sul Global.
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Abstract

Participatory Budgeting (PB) is a practice built on the precepts of deepening
democracy and spatial justice, which emerged in Brazil at the end of the 1980s.
As such, PB spread throughout the country and the world, at first as a banner
for the possibility of reinventing democracy beyond the limitations of the liberal
model. However, some political processes caused this instrument to change,
as it spread around the world, while at the same time losing strength and
effectiveness in Brazil. This work is dedicated to promoting reflections on the
processes of expansion and decay of the PB in Brazil and around the world,
as well as the possibilities of rethinking this instrument from a popular and
democratic conception anchored in the Global South.
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O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO SUL GLOBAL:
POR UMA NOVA DIFUSAO INTERNACIONAL:

Henrique Dias Porto
Natacha Rena

Introducao

O Orcamento Participativo (OP) é reconhecido como uma das mais importan-
tes praticas de democratizacdo da administracdo publica ja concebidas, tema de
amplos debates em diferentes meios académicos — ciéncia politica, planejamento
urbano e regional, economia, sociologia etc. Surgido no Brasil no final dos anos
1980, 0 instrumento é fruto de um processo de reinvencdo da democracia no pais
apos o periodo ditatorial, tendo sido gestado no seio das novas formas de organi-
zacdo social e politica emergentes naquele momento. Nesse sentido, 0 OP combina
em seu exercicio profundo potencial de radicaliza¢do democratica e promocao da
justica espacial.

Nos ultimos trinta anos, o OP teve grande circulacdo tanto dentro como fora
do Brasil; adotado em contextos muito distintos, incorporou caracteristicas diver-
sas. No Brasil, apds um periodo de ampla adogdo, o0 OP vem enfrentando um pro-
cesso de decadéncia, com a reducdo tanto do numero de experiéncias ativas como
da qualidade das experiéncias que restaram (em termos da efetividade do instru-
mento e de seu carater verdadeiramente participativo), bem inferiores ao que se

experimentou nos anos iniciais. De certa forma, os principios democratizantes e

1. O presente trabalho foi realizado com o apoio da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas
Gerais (Fapemig), assim como da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes)
e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) — Codigo de Financiamento
001. Agradecemos as agéncias pelo apoio imprescindivel.

REVISTA BRASILEIRA DE ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS, V. 26, E202432pt, 2024 3
https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202432pt 30


https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202432pt

redistributivos do instrumento se tornaram secunddarios em sua prdtica ao longo
do tempo, na mesma medida em que essa politica perdeu protagonismo no debate
publico nacional, tendo sido suplantada por outras formas de participa¢do ou mes-
mo pela supressdo da participacao.

Entretanto, ao redor do mundo a adocdo do OP ainda é bastante dissemina-
da, de modo que, atualmente, existem experiéncias em todos os continentes nos
mais diversos contextos e com inumeras varia¢des. Ocorre que, no processo de di-
fuséo global, o OP passa por muitas adaptacdes e intermediacdes (sobretudo pelas
instituicdes internacionais, como o Banco Mundial), ocasionando o abandono de
parte das virtudes democratizantes e redistributivas, experimentadas nos OPs bra-
sileiros da década de 1990, a fim de dar uma roupagem mais “gerencial” ao instru-
mento. Em ambos os casos, o OP parece concentrar um constante tensionamento
entre um projeto democratizante e um projeto neoliberal, tendendo para um lado
ou para o outro, a depender das circunstancias.

Assim, o objetivo deste artigo é refletir a respeito do processo de criacdo,
expansdo e decadéncia do OP no Brasil, bem como de sua difusdo internacional a
luz de um debate sobre democracia e justica espacial, levando em conta as virtu-
des redistributivas e democratizantes contidas no projeto “original” dos OPs e suas
implicacdes em relacdo as dindmicas geopoliticas, geoecondmicas e democraticas
contemporaneas. Para tanto, apresenta-se, em sua primeira secdo, uma revisao bi-
bliografica sobre o surgimento e a expansdo do OP no Brasil e sobre as hipdteses
que buscam elucidar seu declinio. Na sequéncia, sdo analisados trabalhos que tra-
tam da difusdo internacional desse instrumento e as implicagdes desse processo
para seu conteudo politico e democratico, considerando o papel de instituic¢Ges in-
ternacionais hegemonicas na proliferacdo e na adaptacdo do OP, além da prevalén-
cia do continente europeu no quadro atual da pratica dessa politica mundialmente.
Em seguida, é feita uma contraposicéo a esse processo com uma breve apresenta-
¢do — na forma de um estudo de casos multiplos (Yin, 2001) — de quatro experién-
cias contemporaneas de OP, emergentes em paises em desenvolvimento: Bogota
(Colémbia), Cidade do México (México), Chengdu (China) e Federacdo Russa (nesse
caso, trata-se de uma politica nacional praticada em diferentes regides administra-
tivas, e ndo apenas em uma unica cidade). Ressalta-se que tais experiéncias serdo
apenas tangenciadas, para que o escopo deste trabalho ndo seja alargado demasia-
damente. Contudo, esse esforco faz parte de um projeto de pesquisa coordenado
pelos autores, que conta com andlise de bibliografia dedicada a esses OPs e pesqui-
sas de campo, envolvendo entrevistas com técnicos, académicos e ativistas vincula-
dos as experiéncias em questdo, além de participacdo em eventos temadticos, visitas
a locais e organizacdes contempladas pelos or¢camentos participativos e andlise de
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documentacdo técnica e de materiais institucionais, os quais servirdo como base
para as breves apresentacdes contidas neste artigo, além de desdobradas em tra-
balhos futuros.? Finalmente, séo feitas reflexdes acerca desses processos, pautadas
em um debate geopolitico que leva em considera¢do a formacao de novos arranjos
internacionais em um momento de intensas disputas por hegemonia e as possibili-
dades de se conceber uma nova difusdo internacional do OP a partir do Sul Global.

Argumenta-se que, apesar do “desvio” em relacdo a sua concepcao original
sofrido pelo OP em seu processo de difusdo internacional — sobretudo em decorrén-
cia da atuagdo de instituicdes financeiras internacionais e de sua adogao por forcas
politicas europeias —, a interagdo dessa politica com contextos de paises emergen-
tes pode promover o resgate de suas caracteristicas redistributivas, democratizan-
tes e contra-hegemonicas. Em outras palavras, acredita-se que algumas novas ex-
periéncias de OP no Sul Global apresentam inovacdes e caracteristicas em comum,
resultantes do enfrentamento — mediante a participacdo popular no orcamento
local — das complexidades sociais e territoriais proprias ao contexto de nagdes em
vias de desenvolvimento. Assim, da mesma forma que o OP foi difundido, a partir
do Brasil, pela circulagdo de ideias no a&mbito internacional e pela atuacdo de insti-
tuicOes globais, aposta-se aqui na possibilidade de uma nova difusdo internacional,
desta vez inserida em uma ordem internacional mais justa e solidaria, desenhada
a partir do Sul Global.

1. O nascimento do OP, sua expansdo e decadéncia no Brasil

O surgimento do OP se insere em um contexto de amplas transformacdes po-
liticas e sociais na histéria do Brasil, marcado pelo processo de redemocratizacao.
A transicdo do autoritarismo do regime militar para a chamada “Nova Republica”
a partir dos anos 1980, com a gradual retomada de processos eleitorais democrati-
cos, suscitou uma série de mudancas no que diz respeito as formas de organizacdo
politicas existentes e a relacdo entre Estado e sociedade civil.

Emergiram entdo no espaco publico diversos novos sujeitos politicos, fosse
no que se refere a recomposicdo de formas de organizacdo popular suprimidas
pela ditadura nos anos 1960, fosse em relacdo aos chamados “Novos Movimentos
Sociais” (Gohn, 2019). Apds um primeiro momento de estabelecimento de novas
gramaticas politicas entre 0s anos 1970 e 1980, iniciou-se um processo de adaptacdo
das demandas desses grupos a “institucionalidade democratica” (Dagnino, 1994), o

2.Trata-se do projeto Cartografia do Orcamento Participativo, sediado na Escola de Arquitetura
da UFMG. Mais informacdes sobre o projeto e publicacdes podem ser acessadas na pagina web
https://opbh.cartografia.org/. Acesso em: 29 mar. 2024.
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que a principio se traduziu no movimento pelas Diretas Ja! (1983-84) e em candi-
daturas populares ao Legislativo ou ao Executivo municipal e estadual. Depois da
promulgacdo da Constituicdo de 1988, com a institucionalizac¢do de alguns direitos
e a vigéncia de um “novo pacto federativo” — que conferia aos governos munici-
pais maior autonomia administrativa e orcamentdaria3 (Fedozzi; Lima, 2016) —, esse
processo se converte na formacdo das chamadas “Institui¢des Participativas”, em
particular na escala municipal. Em meio a essas transformacdes, o OP se consolida
como um instrumento com grande potencial de democratizacdo e transformacao
social, justamente por ter incidéncia direta sobre o orcamento publico - o cerne do
“conflito distributivo” (Bezerra, 2017; Peres, 2020).

O surgimento do OP, no entanto, ndo ocorre de forma simples e imediata. Ha
consenso no debate académico a respeito do surgimento dessa iniciativa em Porto
Alegre, na gestdo de Olivio Dutra (1989-1992), embora alguns autores mencionem
haver uma “pré-historia” do OP (Souza, 2010; Silberschneider, 2022; Avritzer, 2008),
que pode ser elucidativa para alguns aspectos aqui abordados. A pratica de discutir
0 or¢amento publico municipal e deliberar coletivamente sobre ele teve lugar em
algumas breves e pontuais experiéncias desde o final dos anos 1970, ainda dentro
do sistema bipartidario da ditadura, em cidades como Lages (SC), sob a prefeitura
de Dirceu Carneiro, do partido oposicionista MDB, e Boa Esperanca (ES), na gestdo
de Amaro Covre, do governista Arena (Souza, 2010; Silberschneider, 2022). No ini-
cio dos anos 1980, ja com o fim do bipartidarismo, a primeira gestdo municipal do
Partido dos Trabalhadores (PT), encabecada pelo metalurgico Gilson Menezes, em
Diadema (SP), adota um processo de discussdo do orcamento aberto a populacéo
com maior conteudo politico e organizativo em relagdo as experiéncias anteriores.

Mesmo na capital gaucha, a discussao publica dos recursos municipais ja es-
tava em pauta na gestdo anterior a de Olivio Dutra, do pedetista Alceu Collares, que,
em dialogo com as associagdes de moradores da cidade, instituiu alguns mecanis-
mos de fiscalizacdo popular do or¢camento. Fato é que, com a vitéria do PT em uma
série de municipios importantes nas eleicdes de 1988, diversas experimentacdes
nesse sentido se configuraram, dentre as quais Porto Alegre se destacou como caso
paradigmatico, justamente por contar com um debate prévio sobre o tema, tensio-
nado por um forte tecido associativo e uma tradicdo politica progressista (Avritzer,
2003; 2008). Naquele contexto, a vitéria da chamada “Frente Popular” — como fi-
cou conhecida a coalizdo em torno da candidatura de Olivio Dutra — suscitou um

3. Vale ressaltar que, a partir do fim dos anos 1990, essa relativa autonomia or¢amentdaria foi revertida
pela politica de ajuste fiscal do governo de Fernando Henrique Cardoso, o que trouxe consequéncias
significativas para a pratica dos OPs, como serd demonstrado adiante.
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debate entre movimentos comunitarios e quadros do PT sobre como transpor as
demandas populares e os preceitos da esquerda organizada para uma adminis-
tracdo municipal. A principio - como se pdde verificar em muitas outras cidades
—prevaleceu a implementacdo de “conselhos populares” de inspiracdo marxista-le-
ninista, rapidamente suplantados por uma légica de “democratiza¢do do Estado”,
estruturada por meio de plendrias regionalizadas de discussdo e deliberacdo sobre
os investimentos publicos municipais, que vieram a assumir o nome de Orcamento
Participativo (Fedozzi, 2009).

Adotado em dez (dentre as 38) prefeituras do PT no mandato de 1989 a 1992,
0 OP se tornou uma marca do chamado “modo petista de governar”, destacando-
-se pelo protagonismo da “cidadania ativa” e pela capacidade de “cogestdo”, como
aponta Fedozzi (2009, p. 44). Salienta-se que, em suas principais ocorréncias no
Brasil,* o instrumento ndo surge como agenda preconcebida da administracdo mu-
nicipal, mas sim como resultado de uma interacdo pedagogica entre poder publico
e movimento popular ou sociedade politica e sociedade civil. Nesse sentido, a aber-
tura da discussdo orcamentaria para as demandas da populacdo garante tanto a
transparéncia dos processos administrativos para conhecimento da cidadania — em
uma “politizacdo do orcamento”, como expde Souza (2010) —, como uma distribui-
¢do de recursos para dreas historicamente desfavorecidas das cidades. Assim, o
OP se mostrou como um potente instrumento de promoc¢ao da “justica espacial”
(Cabannes; Lipietz, 2018, p. 79) ou “justica territorial” (Bogo; Silva, 2023, p. 2) e da
“inversdo de prioridades (Rena et al., 2022, p. 26), a0 quebrar padroes de acumula-
¢do e espoliacdo urbana com base na delegacdo de poder decisério para a popula-
¢do, em especial as classes populares organizadas.

A expansdo do OP pelo Brasil se deu de forma bastante acelerada, sem que,
contudo, suas caracteristicas “originais” fossem sempre preservadas. Tema de am-
pla discussdo académica, a adocdo do OP nos municipios brasileiros e sua expan-
sdo/retracdo ao longo do tempo sdo dados controversos e de dificil acep¢do. Um
grupo de autores considera que a adocdo do instrumento se expandiu durante a
década de 1990 e atingiu o0 auge de 137 ocorréncias nas gestdes municipais de 2001-
2004; depois, entrou em estdvel declinio até 2016, com apenas sessenta cidades
(Spada, 2014; Bezerra, 2017; Bezerra; Junqueira, 2022; Lichmann; Romao; Borba,
2018). Segundo outra abordagem, o crescimento se manteve estavel apos 2004, con-
duzindo ao auge de 433 ocorréncias nas gestdes de 2013-2016 (Fedozzi; Lima, 2016;

4. Consideram-se aqui os OPs de maior “sucesso”, em termos tanto quantitativos (longevidade, numero
de participantes, quantidade de recursos investidos) como qualitativos (processos efetivamente parti-
cipativos e redistributivos), dos quais, talvez, Porto Alegre, Belo Horizonte e Recife sejam os principais
exemplos.
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Fedozzi; Furtado; Rangel, 2018). A divergéncia decorre dos diferentes critérios uti-
lizados para a composicao das bases de dados, que, no primeiro caso, conta com
maior rigor na delimitacdo do que configura um OP, além de levar em conta apenas
municipios com mais de 50 mil habitantes.

Apesar da divergéncia, algumas interpretacdes a respeito da expansdo e da
retracdo dos OPs no Brasil sdo consensuais. Entre as décadas de 1990 e 2010, 0 ins-
trumento deixou de ser “exclusividade” do Partido dos Trabalhadores (PT)® e pas-
sou a ser adotado também por outros partidos, tais como MDB, PSB, PSDB, PDT,
entre outros, ainda que o PT tenha se mantido como o partido que mais adota esse
instrumento em gestdes municipais. Se, durante a década de 1990, o OP era tido
como o “carro-chefe” do modo petista de governar — de forma que sua expanséo
inicial tenha se dado predominantemente em prefeituras do PT —, na virada dos
anos 2000 o instrumento ganha o impulso de certo “participacionismo” que atin-
ge partidos de outros espectros ideoldgicos — como os centristas, que comecam a
compor as mais amplas coliga¢des do PT, ou mesmo os de direita, que adotam o OP
com uma roupagem mais “gerencial” do que redistributiva. Ao mesmo tempo, o OP
perde protagonismo dentro do préprio PT em face das grandes transformacdes ini-
ciadas com a chegada do partido ao governo federal, deslocando, em certa medida,
o discurso e as praticas participativas para o ambito dos conselhos e conferéncias
nacionais (Bezerra; Junqueira, 2022; Lichmann; Romdo; Borba, 2018).

Em termos geograficos, até 2016 a adogdo do OP se efetivou em todas as re-
gides do pais e em quase todas as unidades da federacdo, embora tenha apresenta-
do tendéncia a concentracdo nos estados do Sudeste e do Sul. Além disso, a aplica-
¢do do instrumento tem maior incidéncia relativa em municipios com populacéo
acima de 250 mil habitantes e com condi¢des de desenvolvimento econdmico, PIB e

receita per capita mais elevados (Fedozzi; Lima, 2016).

5. Trata-se, respectivamente, dos dados do Brazilian Participatory Budgeting Census (Spada, 2014) ini-
ciativa do pesquisador Paolo Spada, que, por sua vez, atualiza metodologia iniciada por Ribeiro e De
Grazia (2003) e por Avritzer e Wampler (2008); e da Rede Brasileira de Orcamentos Participativos (RBOP)
(Fedozzi; Furtado; Rangel, 2018). Ambos os sites com o repositério original dos dados (http://participedia.
net/en/content/brazilian-participatory-budgeting-census e http://www.redeopbrasil.com.br/) se encon-
travam fora do ar no momento de elaboracdo deste trabalho, o que dificultou uma comparacdo mais
criteriosa. AVRITZER, L.; WAMPLER, B. Publicos participativos: sociedade civil e novas institui¢des no
Brasil democrético. In: COELHO, V. S. P.; NOBRE, M. (org.). Participagdo e deliberagdo: teoria democréatica
e experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo. Sdo Paulo: Editora 34, 2004. RIBEIRO, A. C. T.;
GRAZIA, de. Experiéncias de or¢amento participativo no Brasil: periodo de 1997 a 2000. Petrépolis: Vozes,
2003.

6.Fedozzi e Lima (2016) pontuam, ainda, que, ao longo da década de 2000, o OP perdeu espaco nas
administra¢gdes municipais do PT, passando de 46,8% das prefeituras do partido, em 2000, para 26,9%,
em 2012.
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Ocorre que, a partir do mandato de 2017-2020, a situac¢do se transforma radi-
calmente. Os dados quantitativos a respeito dos OPs nesse periodo e no posterior,
de 2021 a 2024, ainda sdo restritos e imprecisos; porém, parece ja haver um enten-
dimento relativamente consolidado de que os OPs brasileiros estdo em decadén-
cia’ (Bezerra; Junqueira, 2022; Lichmann; Roméao; Borba, 2018; Fedozzi; Furtado;
Rangel, 2018; Liichmann; Bogo, 2022). Seja em relacdo ao numero de ocorréncias de
OP no pais, seja pela descaracterizacdo das experiéncias persistentes, parece claro
que, na atualidade, o instrumento ndo desfruta mais do mesmo prestigio, efetivi-
dade e notoriedade dos anos iniciais. Diversas hipdteses tém sido estruturadas no
debate académico com vistas a explicar esse fendmeno. Uma delas parte da consta-
tacdo de que o OP no Brasil se constituiu de forma muito intimamente relacionada
com o PT e que, portanto, a principal razéo para o declinio de sua adocéo seria uma
mudanca na estratégia de atuacgdo do partido (Hunter, 2010; Spada, 2014). Segundo
essa visdo, o OP teria servido como uma estratégia eleitoral importante para o par-
tido, que, apds alcancar seu “objetivo” — ou seja, a conquista do executivo federal -,
o teria preterido em favor de outras taticas.

Bezerra (2017) e Bezerra e Junqueira (2022), por outro lado, sem contestar a
grande vinculacdo entre o OP e o PT no Brasil e a possivel influéncia de dindmicas
partidarias na decadéncia do instrumento, buscam apresentar outras condicdes
que podem ter influenciado essa movimentacdo, para além de um simples cédlculo
eleitoral. Em consonancia com Peres (2020), os autores argumentam que, ao final
da década de 1990, o pais passou por diversas reformas que reverteram a autono-
mia financeira obtida pelos municipios com o pacto federativo de 1988. Trata-se,
sobretudo, da Lei de Responsabilidade Fiscal ou Lei Complementar 101/2000 (Brasil,
2000) e de algumas leis que fixam repasses e percentuais de receita obrigatoria-
mente para determinadas politicas (sobretudo, saude e educacdo) que, a partir de
1988, passam a ser de responsabilidade dos municipios. Pontua-se ainda que, ape-
sar dos efeitos positivos dessas medidas, como o “saneamento” das contas publicas
e a garantia de servicos bdsicos capilarizados, elas afetaram gravemente a capaci-
dade financeira dos municipios e, portanto, dos OPs, visto que a discricionariedade

7.Um dos poucos estudos publicados sobre a adogdo do OP em municipios brasileiros para o periodo
posterior a 2016 foi realizado por Liichmann e Bogo (2022), fundamentado em uma metodologia que
combina as duas bases de dados anteriormente mencionadas — do Brazilian Participatory Budgeting
Census (Spada, 2014) e da RBOP (Fedozzi; Furtado; Rangel, 2018) — com um levantamento inédito, feito
nos sites das prefeituras e por meio de ligacdes telefénicas. Os autores apontam que, em 2019, havia
apenas 32 experiéncias ativas de OP no Brasil, representando uma queda de mais de 80% em relacdo
as 172 ocorréncias mapeadas em 2016. Ademais, Luchmann e Bogo (2022) demonstram que, dos 140 OPs
descontinuados nesse periodo, 78 foram extintos em decorréncia da derrota eleitoral do PT nos muni-
cipios em questao.
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dos recursos publicos municipais se restringe a uma margem muito pequena, ao
mesmo tempo que se instituem fortes restri¢des ao endividamento e as operacdes
de crédito dos governos estaduais e municipais. Uma vez que os OPs dependem,
notadamente, dos recursos de investimento das prefeituras, Bezerra e Junqueira
(2022) argumentam que essas medidas criam dificuldades de monta para o sucesso
dos OPs a partir do inicio dos anos 2000, 0 que reduz de maneira drdastica a efeti-
vidade do instrumento, levando tanto quadros do PT como de outros partidos a
abandoné-lo.

Para além de uma visdo estritamente fiscal, Liichmann, Romé&o e Borba (2018)
apresentam um quadro de possiveis motivos para a decadéncia dos OPs de diferen-
tes perspectivas. Observando o contexto politico brasileiro das ultimas décadas, os
autores afirmam que a crise politica que se inicia em meados da década de 2010 —
com intensos ataques mididticos e judiciais ao PT, que levaram ao golpe parlamen-
tar que destituiu a presidenta Dilma Rousseff, além da perda de 50% das prefeitu-
ras comandadas pelo partido nas elei¢cdes de 2016 — decerto afetou radicalmente a
adocdo do instrumento. Somam-se a isso a emergéncia de expressiva desconfian-
¢a para com a participacdo institucionalizada e a demanda por novas formas de
representacdo politica (destacadamente associadas a plataformas digitais) e, em
paralelo, o predominio do conservadorismo na politica partiddria e no debate pu-
blico. Ademais, os autores analisam aspectos politico-institucionais, referentes a
j& mencionada ampliacdo das coalizdes do PT — tanto no &mbito nacional como
no municipal -, que, quando ndo suprimem o OP em prefeituras em que agentes
politicos mais a direita pressionam por adequacdes na agenda politica, o delegam
a uma posicdo secunddria na administracdo municipal, com menor atencdo e dedi-
cacdo do corpo técnico e menor dotacdo orcamentdria. Por fim, Lichmann, Romé&o
e Borba (2018) abordam uma dimensao metodoldgica dos processos participativos,
para afirmar que a predominancia dos OPs, ao longo das ultimas duas décadas,
deixou de se renovar em termos procedimentais e de publico, levando a uma per-
da do dinamismo do instrumento e, sobretudo, de seu potencial democratizante e
redistributivo.

Parece-nos que, enquanto institui¢des que desafiam o que ja estd ins-
tituido, os OPs carregam consigo a necessidade de constante reno-
vacdo como uma condicdo para a sua sobrevivéncia. E, quando tais
instituicdes se tornam uma rotina, elas, em muitos casos, perdem
sua caracteristica inovadora e desafiadora, iniciando um lento de-
caimento em direcdo a extingdo. Desaparecem nédo porque sua morte
é decretada por um governante, mas porque elas cessam de ser cen-
trais na configuracdo dos processos politicos. Morrem em um senti-
do politico bem antes de serem formalmente extintas (Liichmann;
Romao; Borba, 2018, p. 103, traducdo nossa).
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Finalmente, Fedozzi, Furtado e Rangel (2018) apresentam algumas considera-
¢Oes voltadas a qualidade dos OPs brasileiros que também delimitam hipoteses para
sua decadéncia. Eles argumentam que, no decorrer do tempo, o modelo de represen-
tacdo inaugurado pelo OP de Porto Alegre (delegados e conselheiros eleitos nas sub-
divisOes territoriais, o que representava uma amplificacdo das vozes de populacdes
marginalizadas) deixou de ser aprimorado na predominancia dos OPs do pais, tanto
em termos da renovacdo dos participantes como da qualidade da participagdo, no
que se refere a disponibilidade de informacdes e outras formas de garantir uma par-
ticipacdo isonomica. Além disso, a perda de efetividade dos processos participativos
- ou seja, a incapacidade de conclusdo das demandas eleitas pelos participantes — é
apresentada como fator central pelos autores, que a associam a perda de relevan-
cia do OP nas prefeituras e aos constrangimentos fiscais impostos ao instrumento.
Outro argumento apresentado por eles é a baixa vinculacdo dos OPs brasileiros aos
mecanismos de planejamento urbano, o que teria influenciado a perda de efetivi-
dade do instrumento (na medida em que a participacao se desvincula de uma visdo
abrangente do espago urbano), além de seu isolamento nas administragdes munici-
pais diante de outras formas de intervencdo urbana mais fortemente associadas aos
temas centrais do planejamento das cidades.

Assim, delinearam-se inumeros e diferentes fatores que levaram os OPs bra-
sileiros a um estado de decadéncia. Ao que tudo indica, novas dindmicas politicas,
econdmicas e sociais tornaram obsoletas as caracteristicas mais virtuosas dessa po-
litica no Brasil ou mesmo impossibilitaram a sua efetivacdo. Evidentemente, esse
processo se relaciona com a crise dos proprios conceitos de democracia e de repre-
sentacdo politica (e territorial) no pais instalada nas ultimas décadas — fendmeno
que vem sendo abordado por diversos autores em diferentes perspectivas, como
Santos (2016), Abdalla (2017), Hardt e Negri (2018), Ricci (2017) e Telles (2017). No
entanto, ainda que influenciada por dindmicas semelhantes, a difusdo do OP em
outros paises se deu (e tem se dado) de forma bastante diversa.

2. Aspectos da difusao internacional do OP

Em paralelo a todo o processo de expansdo do OP pelo Brasil, descrito até
aqui, o instrumento foi objeto também de difusdo internacional. De forma prati-
camente simultanea as primeiras experiéncias de OP no pais, observou-se ja uma
distribuicdo dessa pratica pelo “Cone Sul” — em especial Argentina e Uruguai —,
onde havia condic8es politicas, historicas e culturais muito préoximas daquelas que
conformaram o OP de Porto Alegre. Contudo, com o passar do tempo, esse processo
de expansdo excede as localidades imediatamente vinculadas a experiéncia gau-
cha para alcancar realidades mais distantes, contando, para tanto, com a mediacado

de atores e institui¢des internacionais.
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Oliveira (2016) demonstra como, durante a década de 1990, o OP (mais especifi-
camente, a experiéncia de Porto Alegre) passa por um processo de busca por legitimi-
dade internacional no qual, aos poucos, atores e institui¢des se tornam propagadores
do instrumento, muitas vezes adequando suas caracteristicas a suas proprias agen-
das e as condigdes especificas de outros contextos nacionais. Nesse sentido, 0 autor
aponta trés “taticas” adotadas para esse fim: (i) a inducdo institucional, ou seja, a re-
comendacdo ou mesmo exigéncia por parte de institui¢des multilaterais pela adocédo
do OP nos governos locais; (ii) a construcdo social, referente a circulacdo de ideias
e informacdes favordveis a implementacdo do instrumento; e (iii) a circulacéo de
individuos, papel especifico dos chamados “embaixadores da participa¢do”, atores
vinculados a governos locais, ONGs e instituicdes multilaterais, empenhados na dis-
seminacdo da pratica participativa pelo mundo. Eventos como a conferéncia Habitat
IT (1996), quando o OP de Porto Alegre é reconhecido como uma das “boas praticas”
de gestdo urbana pela UN-Habitat, e, principalmente, o Férum Social Mundial® (2001),
quando delegacdes de movimentos sociais, ONGs e partidos politicos de todo o0 mun-
do puderam conhecer de perto a experiéncia da capital sul-rio-grandense, represen-
tam marcos desse processo de difusao (Oliveira, 2016).

Nesse contexto, Oliveira (ibid.) destaca trés instituicGes (e atores especificos
dentro delas) que cumpriram papel essencial nesse percurso, incorporando aos OPs
caracteristicas proprias de suas agendas. A primeira delas se trata da Organizacdo
das Nacgdes Unidas (ONU), que, em meados da década de 1980, instituiu um escri-
torio do Programa de Gestdo Urbana para América Latina e Caribe (PGU-ALC) em
Quito, no Equador. O autor demonstra como a atua¢do do PGU-ALC foi essencial
para a producdo e a circulacdo de relatérios e manuais a respeito do OP nessa re-
gido, influenciando diretamente uma onda de expansdo do instrumento para além
do Cone Sul, sobretudo em direcdo aos paises andinos (Bolivia, Chile, Equador,
Peruy, Colombia e Venezuela). O trabalho realizado pelo PGU-ALC, que foi dissolvido
em 2004, resultou também na formacao de redes internacionais ligadas ao debate
sobre o0 OP, como o Observatorio Internacional da Democracia Participativa (OIDP),
que atualmente cumpre uma fungdo ativa de compartilhamento de experiéncias
em nivel internacional.

Outra instituicdo mencionada por Oliveira (2016) é a Unido Europeia (UE).
Em meados da década de 1990, ela lanca o programa URB-AL (em grande medida
influenciado pelo trabalho prévio do PGU-ALC), destinado ao estabelecimento de

8.F importante mencionar o papel que o Férum Social Mundial cumpriu enquanto aglutinador dos
movimentos “antiglobalizacdo” ou “por uma outra globalizagdo”, assim como o fato de que o reconhe-
cimento da experiéncia do OP de Porto Alegre como a principal iniciativa de radicaliza¢do democratica
existente no momento, de carater popular e antineoliberal, foi definitivo para que a cidade fosse esco-
lhida como sede do evento e considerada “a capital da democracia” naquele momento.
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intercAmbios entre cidades europeias e latino-americanas. O programa URB-AL,
que teve uma de suas “redes” (ou grupos de trabalho) voltada especificamente para
0 OP e sediada em Porto Alegre, foi responsavel por promover e financiar inicia-
tivas de orcamento participativo na Ameérica Latina, produzir relatoérios e, princi-
palmente, difundir conhecimento sobre a pratica em direco a Europa. Ressalta-se
que, em maior medida, a adoc¢do do OP por cidades europeias se deu apenas no
inicio dos anos 2000, quando a reputac¢do internacional do instrumento ja estava
mais consolidada. Isso se deve ao fato de a roupagem “ideoldgica” assumida pelo
OP na maioria das primeiras experiéncias latino-americanas ndo ter sido muito
bem-vista pelos principais partidos europeus.

Entretanto, conforme apontam Sintomer, Herzberg e Rocke (2008), apds a
virada dos anos 2000 a expansdo dos OPs pela Europa é bastante acelerada. Os
autores demonstram como ha diversidade de experiéncias e tipologias de partici-
pacdo no velho continente,® mas, em termos gerais, é possivel afirmar que os OPs
europeus se diferenciam bastante das experiéncias primordiais latino-americanas.
Enquanto em OPs como os de Porto Alegre e Belo Horizonte se preconizava uma
perspectiva de redistribuicdo material e justica socioespacial, os OPs europeus ten-
dem a privilegiar ou a modernizacdo e a eficiéncia do Estado por meio da partici-
pacao, ou ainda um esforco de resgate do engajamento civico e da proximidade dos
cidadaos com relacdo aos governos, sem com isso implicar uma inversdo de priori-
dades (Sintomer; Herzberg; Rocke, 2008; Sintomer et al., 2012; Dias et al., 2021). Ndo
obstante, os OPs europeus tiveram grande expansdo nas ultimas décadas, em con-
dicOes bastante variadas (espectros ideoldgicos, tipologias de participacdo, contex-
tos geograficos etc.),’ de modo que, atualmente, o continente europeu concentra a
maioria dos OPs ativos no mundo, com especial destaque para o caso de Portugal,
que chegou, inclusive, a praticar uma modalidade nacional do instrumento (Dias
et al., 2021).

Finalmente, a terceira instituicdo apontada por Oliveira (2016) é o Banco
Mundial (BM). Especialistas do banco estiveram envolvidos com discussdes sobre
0 OP desde muito cedo (meados da década de 1990), ainda que a atuacao efetiva do

9.Inclusive, hd um importante ciclo de OPs com certa preservacdo do conteudo ideolégico, principal-
mente na Espanha, na Itdlia e na Franga, promovidos por partidos de esquerda no inicio dos anos 2000
(Sintomer; Herzberg; Rocke, 2008).

10. Uma caracteristica importante que diferencia a expanséo europeia dos OPs daquela ocorrida no Bra-
sil é o fato de que nédo havia vinculacdo partidaria ou mesmo ideoldgica imediata ao instrumento. Ainda
que as primeiras experiéncias tenham sido protagonizadas por partidos de esquerda, mais diretamente
vinculados ao sucesso do OP no Brasil e a experiéncias como o Férum Social Mundial, rapidamente o
instrumento assumiu na Europa uma caracteristica “desideologizada” e, portanto, mais replicavel e
adaptavel.
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BM enquanto agente da difusdo do instrumento tenha se iniciado apenas em mea-
dos dos anos 2000 e de forma talvez muito mais incisiva e particular do que aquela
assumida pela ONU e pela UE. Depois de um primeiro momento de organizacdo de
eventos e estudos a respeito do instrumento, o0 BM passa a atuar, conforme aponta
Oliveira (2016), como difusor direto do OP, recomendando essa politica, financiando
praticas diretamente e, em alguns casos, determinando a ado¢do do OP como pre-
condicdo para a liberacdo de empréstimos a governos locais. A atuagdo do BM nes-
se sentido ocorreu, majoritariamente, em paises da Africa Subsaariana (Senegal,
Camardes, Mocambique, Madagascar, entre outros) e contou com um “modelo” de
OP bastante adaptado a agenda do banco, ou seja: voltado aos objetivos de combate
a corrupcao e a pobreza e de eficiéncia governamental. Oliveira (2016) argumenta
que a adocdo do OP pelo BM é atravessada por um processo de “destilacéo ideold-
gica” do instrumento, na medida em que a politica de participacdo na alocagdo or-
camentaria municipal era consonante com objetivos da instituicdo — notadamente
no que se refere a descentralizacdo governamental —, mas a forca organizativa e
redistributiva do OP de Porto Alegre ndo era tdo desejavel."

Ao longo desse processo, a difusdo internacional do OP, e sua “chancela” por
parte de instituicdes internacionais hegemonicas, serviu como legitimac¢ado do ins-
trumento tanto perante a comunidade internacional como internamente no Brasil.
Aos poucos, porém, a referéncia aos OPs brasileiros — sobretudo ao de Porto Alegre
— deixou de ser predominante e, apesar de ndo raro ser lembrada no debate inter-
nacional, tem pouca relacdo com a maioria das ocorréncias atuais do instrumento.
Naturalmente, esse processo reflete as condi¢des objetivas que se delinearam nas
ultimas décadas: conforme ja descrito, os principais OPs brasileiros (como Porto
Alegre e Belo Horizonte) encontram-se completamente descaracterizados e sem
protagonismo politico nos contextos locais (quando ndo de todo descontinuados);
e 0 BM se consolidou, talvez, como a principal instituicdo promotora dessa politica
em nivel mundial. Além disso, é possivel afirmar que o Brasil ndo representa mais
o principal polo de difuséo e referéncia do OP, tendo sido com frequéncia substi-
tuido por Portugal, no que se refere a uma influéncia mundial, ou por influéncias
localizadas, como a Poldnia, no Leste Europeu (Dias et al., 2021).

Ha, no entanto, bastante diversidade e novidades nos OPs que se espalha-
ram pelo mundo nos ultimos anos. Atualmente, o OP estd presente em todos 0s

continentes e em diversos contextos geograficos, econdmicos, politicos e culturais;

11. Oliveira (2016) demonstra como néo se trata de um processo univoco, uma vez que se mostra mar-
cado por disputas entre diferentes visdes dentro do BM; todavia, é bastante visivel nas “adapta¢des”
realizadas no modelo predominante de OP, na medida em que o banco se torna um ator preponderante
de difusdo.
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em algumas estimativas, ja sdo mais de 10 mil experiéncias' em ambito global. Ao
longo do tempo, eles deixaram de ser exclusivamente orientados por um recorte
territorial, de forma que hoje ha diversas experiéncias de OPs temdticos (volta-
dos, por exemplo, a educacao, aos esportes, a mitigacdo de mudancas climéaticas)
ou orientados para grupos sociais especificos (mulheres, imigrantes, populac¢des
racializadas, povos origindrios, criancas e idosos) (Cabannes; Lipietz, 2018). Além
disso, a cidade deixou de ser o unico recorte territorial a delimitar as experiéncias
de OP — recentemente, tem emergido uma série de experiéncias em outras escalas,
como os OPs nacionais," em Portugal e na Coreia do Sul; os regionais ou estaduais,
como o OP estadual do Rio Grande do Sul e os OPs regionais da Federacao Russa;
ou, ainda, em unidades territoriais pouco convencionais, caso do OP de Chengdu,
na China, que comecou a se estruturar nas zonas rurais, mas cobre toda a cidade,
que, por suas dimensdes, mais se assemelha a uma regido metropolitana ou cidade-
-regido (Dias et al., 2021; Cabannes; Lipietz, 2018; Cabannes; Ming, 2014; Dias, 2018;
Shulga; Vagin, 2018).

Quanto ao conteudo e ao carater democratizante dessas experiéncias, varios
esforcos de categorizagdo tém se apresentado no debate académico. Dentre estes,
0 que mais se aproxima das reflexdes aqui delineadas talvez seja o proposto por
Cabannes e Lipietz (2018), 0s quais argumentam que, na atualidade, trés diferen-
tes logicas estruturam as experiéncias de OP (frequentemente, em sobreposicéo e
disputa dentro de uma mesma experiéncia): (i) uma légica “politica” (ou de “poder
para o povo”), relacionada ao proposito de “radicalmente democratizar a democra-
cia”, proveniente das experiéncias primordiais brasileiras; (ii) outra ldgica da “boa
governanca”, relacionada ao esforgo de aproximar o poder publico dos cidadéos e
melhorar a resposta as suas demandas; e, por fim, (iii) uma légica “tecnocratica”,
voltada a eficiéncia governamental e orcamentdria (Cabannes; Lipietz, 2018, p. 70).
Em defesa da importancia da dimensao politica dos OPs para a promocao de ver-
dadeiras transformacdes urbanas e sociais, esses autores (ibid.) alertam para o fato
de que parte significativa da rapida disseminacéo do instrumento pelo mundo e do
papel que agéncias internacionais (como ONU, UE e BM) tiveram nesse processo

12. Assim como os dados sobre o Brasil, a quantificagdo e a “catalogacdo” dos OPs no mundo se revelam
uma empreitada dificil e imprecisa. O Atlas mundial dos or¢amentos participativos (Dias et al., 2021)
tem sido uma referéncia importante nesse sentido e um esforgo continuo de registro dos OPs. O ultimo
levantamento do Atlas, porém, traz certa dubiedade de dados, por se tratar do periodo referente a
pandemia da Covid-19, quando inimeros OPs foram suspensos, modificados ou descontinuados.

13. Em outros casos, hd legislacdes nacionais que exigem a adocdo do OP na escala municipal, como
é 0 caso do Peru e da Indonésia, paises que, por esse motivo, concentram, hoje, um numero muito
expressivo de OPs — ainda que a quantidade de experiéncias ndo seja necessariamente acompanhada
de qualidade participativa (Dias et al., 2021).
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se deve ao potencial percebido nos OPs de modernizagdo governamental, o que 0s
inclina a um fomento do instrumento de maneira mais vinculada as duas ultimas
légicas apresentadas.

Nesse sentido, Cabannes e Lipietz (2018) demonstram como, seja pela acdo
dessas instituigdes internacionais, seja mediante processos internos aos proprios
OPs, a dimensdao politica tende a se tornar secundaria, de forma que o instrumento
assuma uma roupagem cada vez mais gerencial. Em grande medida, isso se deve
aos obstdculos impostos a sustentacdo de uma ldgica politica por tras dos OPs,
como a continuidade de projetos politicos progressistas a frente dos governos que
implementam o OP; a adogdo de projetos “ideologizados” pelas agéncias interna-
cionais ou a proépria dificuldade de promover projetos com conteudo politico e or-
ganizativo. Assim, mesmo que a promocdo de OPs voltados a “boa governanca” ou
de carater “tecnocratico” possa trazer ganhos para a cidadania e transformacdes
urbanas positivas, abdica-se das principais qualidades desse instrumento (tal como
concebido em Porto Alegre): a saber, seu carater redistributivo, radicalmente de-
mocratico e de formacéao politica e cidada.

3. Reflexdes transescalares

De certa forma, todo o processo de formacao e disseminacdo do OP esteve re-
lacionado a uma reinvencao dos sentidos da democracia em um contexto de crise.
Na sua génese, o OP esteve vinculado a retomada da democracia brasileira em um
momento em que ndo s6 o pais emergia de um longo periodo de autoritarismo (o
que suscitava a necessidade da criacdo de novas institui¢des democraticas), como
se observavam a emergéncia de novos atores politicos, a convivéncia de novas e
antigas formas de organizacdo social e o surgimento de novas pautas. Além disso,
aquele era um momento em que no mundo todo se buscavam novos referenciais
politicos e democraticos, diante da ruina da experiéncia soviética do socialismo
real, da hegemonizacdo da chamada “democracia liberal” e do desmonte gradual
das experiéncias de bem-estar-social nos paises europeus (Santos, 2016).

Esse mesmo contexto foi também motivo de um segundo “ciclo” dos OPs,
quando o instrumento passou a ser disseminado no dmbito local e internacional
como uma experimentacdo democratica contra-hegemonica e radicalmente oposta
aos ditames neoliberais, tornando-se um simbolo do movimento antiglobalizacéo
no Férum Social Mundial. Mais tarde, objeto de disputas, o OP seria recomendado
e propagado pelas mesmas institui¢cdes apontadas como os grandes “inimigos” da-
quele movimento subalterno e popular contra a globalizacdo neoliberal. J& bastan-
te “adaptado” ao processo de difusdo internacional, essa politica aparece novamen-
te como resposta a outra crise democratica — dessa vez, enquanto mecanismo de
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retomada do engajamento civico, acionado como valvula de escape das decadentes
democracias europeias, fragilizadas pela crise de 2008 e pela série de movimentos
contestatdrios que emergiram a partir de entdo."

Enquanto isso, no Brasil, os OPs ndo resistiram a perda de for¢ca de um pro-
jeto politico popular capilarizado, que, em um primeiro momento, direcionou suas
forcas para a institucionalidade e para a realiza¢do de acordos politicos mais am-
plos e que, posteriormente, se tornou alvo de ataques generalizados e de um golpe
de Estado (com evidentes razdes e implicagdes geopoliticas).

Todos esses diferentes “trajetos” do OP nos mais de trinta anos desde seu sur-
gimento convergem para o fato de que existe uma incompatibilidade latente entre
democracia e neoliberalismo (Abdalla, 2017; Santos, 2016; Harvey, 2008). Em sua
génese, 0 OP certamente se configurava como uma ferramenta daqueles que luta-
vam pela prevaléncia da democracia e pela concepc¢do de outras relacdes de poder
e outras relacdes econdmicas e geopoliticas. Atualmente, o fato de que a maioria
dos OPs do mundo se localiza no Norte — em especial, na Europa —, e de que, das
trés dimensdes delineadas por Cabannes e Lipietz (2018), talvez a menos prevalente
seja a da “politica”, nos leva a afirmar que o instrumento “mudou de lado”.

Ainda assim, a despeito dos esfor¢os homogeneizantes existentes no projeto
neoliberal, a disseminacdo do OP pelo mundo tem produzido uma série de novi-
dades e possibilidades interessantes. Contrariando a tendéncia que se estabeleceu
internacionalmente, algumas experiéncias alternativas tém emergido em localida-
des do Sul Global - ou seja, em paises com histérico de colonizacdo e/ou domina-
¢do imperialista por poténcias estrangeiras e, portanto, historicamente excluidos
das posicOes de destaque das cadeias globais de valor e da divisdo internacional
do trabalho, sufocados pela divida com institui¢c@es financeiras internacionais e
destituidos de soberania economica, cultural e politica.’s Essas experiéncias de OP

14. Referimo-nos a “onda” de movimentos populares das décadas de 2000 e 2010, como o0 15M, na Espa-
nha, os Gillet Jaunes, na Franca, e os diversos occupies, inspirados pelo Occupy Wall Street dos Estados
Unidos. Junto ao surgimento de novas forcas politicas (como partidos da “nova esquerda”, mas também
da extrema-direita), eles atestam o impacto da crise de 2008 nas democracias europeias e no padrédo de
vida dos europeus. Uma abordagem mais extensa e qualificada desses processos pode ser encontrada
em Nobre (2019), Hardt e Negri (2018), Harvey (2014) e Castells (2013). NOBRE, M. R. Levantes urbanos: O
ciclo de lutas pds-crise do capitalismo de 2008. 2019. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pos-gradua-
cdo em Ambiente Construido e Patrimo6nio Sustentdvel, Escola de Arquitetura da Universidade Federal
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2019. HARVEY, D. Cidades rebeldes: do direito a cidade a revolugdo
urbana. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2014. CASTELLS, M. Redes de indignagdo e esperanga. Movimentos
sociais na era da internet. Traducdo de Carlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Zahar, 2013.

15. A conceituacdo de Sul Global é um tema bastante controverso, atualmente animado por intensos
debates académicos e politicos sobre a utilizacdo e a pertinéncia ou néo do termo. Adotamos aqui, de
maneira ndo muito elaborada, alguns critérios estabelecidos por Prashad (2012). Em linhas gerais, é
mais facil definir o Sul Global como oposicdo ao chamado Norte Global, ou seja, todas as nacdes fora
do eixo estabelecido entre Estados Unidos, Canada, Europa Ocidental, Japdo, Australia e Nova Zelandia.
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tém apresentado uma série de inovacgdes e caracteristicas que as aproximam dos
preceitos de redistribuicdo e democratizacdo contidos nos primeiros OPs brasilei-
ros. Talvez essas caracteristicas sejam resultado da aplicacdo do instrumento em
contextos urbanos (ou até rurais) de paises emergentes, onde o desenvolvimento
territorial e social é ainda um tema premente, o que suscita iniciativas de forcas
politicas populares e ndo alinhadas com a hegemonia ocidental e neoliberal, capa-
zes, portanto, de implementar praticas experimentais e portadoras de novas pos-
sibilidades de desenvolvimento. Adiante, serdo brevemente apresentadas algumas
dessas experiéncias.

3.1 Presupuesto Participativo de Bogotd (Colémbia)

Bogota é a capital e a maior cidade da Colémbia, com uma populagdo de
quase 8 milhdes de habitantes (cerca de 10 milhdes considerando sua regido metro-
politana), dividida em vinte “localidades” — regides administrativas com or¢camento
proprio e “subprefeitos” (alcaldes locales) indicados pela administracdo municipal
-, algumas delas com populacdes de mais de 2 milhdes de habitantes. A prefeitura
(alcaldia) de Bogota é um posto de grande relevancia politica no pais (trata-se do
segundo cargo de maior importancia, apds a presidéncia) e apresenta uma tradi-
¢do politica mais progressista em relacdo ao restante da nacdo, tendo promovido,
inclusive, algumas experiéncias-piloto de OP nos anos 2000 (ainda que de pouco
sucesso). Entre 2020 e 2023, a cidade foi governada por Claudia Lopez, do Partido
Verde (de centro-esquerda), primeira prefeita mulher e abertamente homossexual
da cidade, com fortes vinculos com os movimentos populares.

No ano de 2019, a cidade aprovou uma norma que determinava a promo-
¢do de OPs nos “fundos de desenvolvimento local” das vinte localidades — que re-
cebem 10% do orcamento municipal —, medida que seria implementada pelo go-
verno de Cladudia Lopez, eleita no mesmo ano. A prefeita determinou a criagdo
de um “sistema de participacdo e governo aberto”, gerido por uma autarquia, o
Instituto Distrital de Participacién e Accidn Comunal (IDPAC), que conta com mais
de quinhentos funciondarios dedicados ao fomento da participagdo. O “sistema” foi
consolidado como resultado de um amplo levantamento e cadastro de organiza-
¢Oes sociais ativas na cidade e da construcdo de uma plataforma digital (Bogotd
Participa, elaborada pela Universidade Nacional de Bogota, e essencial para o

Ainda assim, compreendemos que a inclusdo de Russia e China como componentes contemplados pelo
conceito em analise é tema de debates no meio académico. Para este trabalho, consideraremos as duas
nacdes parte desse “arranjo” de paises por acreditarmos que ambas apresentam condicdes histdricas,
politicas e econdmicas pertinentes ao debate que se pretende desenvolver aqui. PRASHAD, V. The Poorer
Nations: A Possible History of the Global South. New York: Verso Books, 2012.
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incentivo da participacdo durante a pandemia), que “hospeda” o OP (Presupuestos
Participativos), além de outras iniciativas de participacdo. O OP, que ocorre anual-
mente na cidade, se inicia com um processo de planejamento participativo, em
que a populacdo é chamada a participar na definicdo dos “conceitos de gasto” (ou
orcamentos tematicos), incidindo sobre 50% do fundo de desenvolvimento local
de cada uma das localidades. Finalizada essa etapa, sdo realizadas rodadas hibri-
das (com encontros presenciais e votacdo on-line) de elaboracdo e apresentacdo de
propostas e votacdo, sempre dentro dos “conceitos de gasto”. Votadas e escolhidas
as propostas, a populacdo pode acompanhar e avaliar as licitacGes e a execucdo
por meio da plataforma; em alguns casos, as proprias organizagdes sociais envolvi-
das na elaboracdo das propostas podem se qualificar (com o auxilio da prefeitura)
para se candidatar as licitagdes e, eventualmente, executar elas mesmas 0s projetos
selecionados.

Vale salientar que esse OP ocupa papel central na administracdo de uma
grande metropole latino-americana, permeada por desigualdades e complexidades
sociais e territoriais. Como inovacdes desse processo, destacam-se a possibilidade
de apoio e qualificacdo de organizacgoes sociais de base, a abertura para demandas
populares anteriormente silenciadas (como de politicas de cuidado, cultura e es-
porte) nos mecanismos de planejamento local e a elaboracdo de uma plataforma
digital altamente sofisticada e produzida por uma universidade local em parceria
com o poder publico. Além disso, sdo dignos de nota o elevado percentual orca-
mentario que recebe o OP de Bogotd, os altissimos numeros de participacao (230
mil participantes em 2023) e o carater de inversdo de prioridades orcamentdrias e
promocao da justica espacial contidos no instrumento.

3.2 Presupuesto Participativo de Ciudade de Mexico (México)

O caso da Cidade do México (CDMX) é bastante semelhante ao do OP de
Bogotd, porém com um ganho de escala que faz dele o maior OP ativo da América
Latina e um dos maiores do mundo. Capital e maior cidade do pais, desde 2017
ela funciona como “cidade autbnoma”, com autonomia politica, orcamentaria e de
endividamento. E governada por uma “chefatura de governo” (jefatura de gobier-
no, analoga a um governo de estado) e dividida em dezesseis demarcacdes territo-
riais (DTs — demarcaciones territoriales), com orcamento proprio e autonomia para

16. Todas as informacdes aqui dispostas sobre o OP de Bogota foram obtidas por meio da participacdo
dos autores em eventos promovidos pela prefeitura dessa cidade, de uma entrevista realizada com
o entdo diretor do IDPAC, Alexander Reina (2023), e das paginas web do IDPAC e do OP, disponiveis
em https://participacion.gobiernoabiertobogota.gov.co/. Acesso em: 17 fev. 2024. REINA, A. Presupuesto
Participativo de Bogotd. [Entrevista cedida a Henrique Porto e Anderson Quintella em meio eletronico]
Belo Horizonte: Projeto Cartografia do Orgamento Participativo, maio 2023.
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eleger seus “vereadores” e “prefeitos” (consejales e alcaldes). A CDMX apresenta
uma populacdo de mais de 8 milhdes de habitantes e cerca de 20 milhdes em sua re-
gido metropolitana. Algumas DTs tém populacdo superior a 1 milhdo de pessoas. No
nivel administrativo abaixo das dezesseis DTs, estdo as 1.837 Unidades Territoriais
(UTs — Unidades Territoriales), que se dividem entre coldnias (colonias, referentes
a assentamentos “modernos”, que predominam na maior parte da cidade) e po-
vos (pueblos, assentamentos de povos originarios pré-hispanicos).”” Além disso, a
CDMX (assim como o pais como um todo) passou por reformas eleitorais recentes
que estabelecem um “poder eleitoral” como um quarto poder, com autonomia para
promover qualquer processo eleitoral, inclusive, no caso em estudo, o OP, de res-
ponsabilidade do Instituto Electoral de la Ciudad de Mexico (IECM).

O OP da CDMX foi implementado pela primeira vez em 2009, em apenas uma
DT (Iztapalapa, uma das mais pobres e carentes de infraestrutura) e, no ano se-
guinte, se expandiu para toda a cidade.” Nos ultimos anos, contudo, o instrumento
vem passando por modificag¢des significativas, com incremento em sua dotacao or-
¢amentdaria e a criagdo de uma plataforma digital. A politica funciona com rodadas
anuais que se desdobram de forma hibrida e deliberam sobre 4% do or¢camento de
cada DT, com a destinacdo de pelo menos 45 mil délares para cada uma das 1.837
UTs (valor que pode ser majorado), totalizando cerca de 107 milhdes de dolares para
a cidade anualmente. Metade desses recursos é distribuida entre todas as UTs, e os
50% restantes sdo destinados com base em uma ponderacéo por fatores de pobreza
e ruralidade e, também, para os povos origindrios. A apresentacdo, a votacao e o
acompanhamento das propostas podem ser feitos presencialmente ou pela platafor-
ma, o que permite uma visualizacdo georreferenciada das intervenc¢oes e o acompa-
nhamento em tempo real de informacdes. A cada ano, uma obra ou projeto € eleito
e executado em cada uma das UTs, sob responsabilidade das prefeituras das DTs.

Sdo evidentes a escala massiva deste OP e suas caracteristicas inovadoras,
que fazem dele o maior OP da América Latina, tanto em termos de orgamento
como de participacdo, chegando a mais de 400 mil participantes anuais. Além dis-
so, destaca-se a forma inovadora de enfrentar a complexidade e a desigualdade

17.E interessante demarcar o fato de que a CDMX é um assentamento pré-hispanico, tendo sediado a
cidade asteca de Tenochtitldn antes da chegada dos colonizadores, o que implica uma série de comple-
xidades territoriais e sociais.

18.No que se refere as forcas politicas e aos partidos por trds da iniciativa, tanto a implementacéo-
-piloto do OP em Iztapalapa como sua expansdo para toda a CDMX foram promovidas pelo mesmo
grupo politico progressista (vinculado ao Partido de la Revolucién Democrética [PRD] e, posteriormente,
ao Movimiento Regeneracién Nacional [Morenal), que tem realizado sucessivas gestdes na cidade. No
entanto, diante do fato de que o OP é de responsabilidade do poder eleitoral, ndo é possivel fazer uma
correlacdo direta com seu funcionamento e as gestdes dos partidos, uma vez que é, inclusive, praticado
em diferentes DTs, administradas por diferentes partidos de diferentes espectros ideolégicos.
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territoriais, com a destinacdo de mais recursos para zonas empobrecidas, rurais
e de moradia dos povos originarios, que contam, inclusive, com participacdo pri-
vilegiada de suas autoridades tradicionais, que implementam autonomamente 0s
recursos em seus territorios. Ademais, sobressai a independéncia do processo, vin-
culado ao poder eleitoral, o que, apesar de destituir parte do conteudo politico e
organizativo tradicionalmente contido nos OPs, garante maior institucionalizacéo
e continuidade da politica."”

3.3 Community Safequard Fund in Chengdu (China)

Outro caso bastante peculiar — mas que, ainda assim, nutre significativas
semelhancas com os dois anteriores — é o da cidade chinesa de Chengdu. Quarta
maior cidade da China, é, ao lado de Chongqing, a mais importante do oeste do pais,
com mais de 20 milhdes de habitantes, rapidamente crescente. A divisdo territorial
da cidade, assim como de toda a China, é bastante complexa: Chengdu é, adminis-
trativamente, uma municipalidade que cobre uma area muito extensa, comparavel
a de uma regido metropolitana, com varios nucleos urbanos ao redor de um gran-
de nucleo central, além de uma vasta porcdo de territério rural. Abaixo do nivel
administrativo da municipalidade, estdo os “distritos” (para as areas urbanas) e os
“condados” ou “cidade em nivel de condado” (nas zonas rurais). Em um terceiro
nivel, aparecem os “subdistritos”, urbanos, e as “cidades” (town/township), rurais.
Finalmente, no nivel mais proximo dos cidadaos, estdo as “comunidades” (urba-
nas) e as “vilas” ou “aldeias” (rurais), que funcionam como entidades auténomas.
Nas ultimas décadas, Chengdu tem passado por um processo de crescimento muito
acelerado (em termos econdmicos, populacionais e de urbanizacdo), o que impacta
severamente a organizacao territorial das zonas rurais, suscitando uma série de
discussoes a respeito da posse/propriedade da terra ao final dos anos 2000.

Como decorréncia desse processo, em 2007 0 governo da municipalidade ins-
tituiu uma “reforma do desenvolvimento rural e urbano integrado”, composta de
uma série de iniciativas, entre as quais um mecanismo de discussdo publica da
posse da terra, inspirado nas formas tradicionais de deliberacdo comunitaria das
vilas rurais (democracia de aldeia). A partir de 2008, esse mecanismo se desenvolve
em uma “reforma de gestdo social e servicos publicos em nivel de aldeia”, que se
aproxima muito do que se conhece como OP, apesar de ndo receber essa denomina-
¢do. O instrumento consiste na destinagao de recursos anuais para deliberagdo por

19. Todas as informacdes aqui dispostas sobre o OP da CDMX foram obtidas por meio da participacdo
dos autores em um evento temdtico e do acesso as paginas web do IECM e do OP, disponiveis em:
https://www.iecm.mx/wwwy/sites/apasionate/convocatoriazo23.html e https://plataformaciudadana.
iecm.mx/#/inicio. Acesso em: 17 fev. 2024.
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parte dos residentes das vilas rurais, com vistas a promover o melhoramento da
infraestrutura e das condi¢des de desenvolvimento desses territorios. Seu funcio-
namento se inicia com a coleta de propostas, por meio de formuldarios distribuidos
porta a porta nas aldeias, seguida da eleicdo de um “conselho de aldeia”, respon-
savel pela gestdo do processo, e da votacdo e deliberacdo das propostas (Cabannes;
Ming, 2014; Ming, 2014). A partir de 2012, 0 mecanismo foi expandido também para
as areas urbanas de Chengdu (assumindo o nome de “fundo de apoio a comuni-
dades”) e passou a compreender toda a municipalidade. Em 2021, foi incorporada
uma plataforma digital, desenvolvida por uma organizacdo social local e totalmen-
te integrada ao WeChat, o “super app” chinés, utilizado por quase 60% da popula-
¢do do pais. Atualmente, o instrumento viabiliza o investimento anual de cerca de
1,3 bilh&o de yuans (cerca de 180 milhdes de ddlares), distribuidos entre as vilas e
comunidades apoiando-se em critérios de populacdo, provisdo de infraestrutura e
servicos e, acima de tudo, de ruralidade. Além disso, o “OP” de Chengdu tornou-se
completamente digitalizado e conta com quase 5 milhdes de usudrios cadastrados
em sua plataforma (com uma participacdo anual entre 2 e 3 milhdes).

Em face disso, esse instrumento se torna, provavelmente, o0 maior OP ati-
vo no mundo, tanto em termos de participantes como de recursos investidos (em
numeros absolutos, ndo per capita). Destaca-se, além das impressionantes escalas,
a velocidade de evolucdo e inovacdo desse mecanismo, aliada a inspiracdo e a re-
feréncia as formas tradicionais de democracia local, contidas nas aldeias rurais
chinesas. Ressalta-se, ainda, a énfase dada neste “OP” a equalizacdo do desenvol-
vimento entre urbano e rural, com a destinacdo de mais recursos para as vilas e a
notavel diferenca dos projetos escolhidos nas duas circunstancias, de maneira que,
nas vilas, prevalecem projetos de infraestrutura e geracdo de renda, enquanto nas
comunidades predominam os projetos de apoio a iniciativas cidadas, de engaja-
mento civico ou de pequenas melhorias urbanas.>

20. Todas as informaces aqui apresentadas sobre o OP de Chengdu foram obtidas de Cabannes e Ming
(2014); Ming (2014); Frenkiel (2021) e Rena et al. (2023), assim como de uma entrevista realizada pelos au-
tores com o professor e ativista Ming Zhuang (2024), diretor do HuiZhi Participation Center, organizacao
social que acompanha o processo desde 2011, e que foi o responsavel pelo desenvolvimento da platafor-
ma digital atualmente utilizada. FRENKIEL, E. Participatory budgeting and political representation in
China. Journal of Chinese Governance, 2021. RENA, N. et al. Democracia(s) e Orcamento(s) Participativo(s):
experiéncias entre Belo Horizonte (Brasil) e Chengdu (China). In: ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIA-
CAO NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL, 20., 2023,
Belém. Anais [...]. Belém: Anpur, 2023. Tema: Anpur 40 anos: novos tempos, novos desafios em um Brasil
diverso. MING, Z. Participatory Budgeting in Chengdu. [Entrevista cedida a Henrique Porto e Natacha
Rena em meio eletrénico] Belo Horizonte: Projeto Cartografia do Orcamento Participativo, fev. 2024.
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3.4 Local Initiative Support Programme - LISP (Federacao Russa)

Finalmente, apresenta-se uma experiéncia “intermediaria” ou de transicdo
entre as duas légicas de OP aqui tensionadas. Evidentemente, a situagdo geopoliti-
ca da Russia se rebate sobre a experiéncia de OP em questdo — pais situado “entre”
Norte e Sul Global, entre Europa e Asia e, a0 mesmo tempo, cerne de grandes trans-
formacdes geopoliticas contemporaneas. A Federacido Russa é o maior pais do mun-
do em extensdo territorial, composto de multiplas etnias, confissdes religiosas e
culturas, o que se reflete em suas subdivisdes administrativas. O pais apresenta 83
regides: 46 provincias (oblasts), 5 provincias autbnomas, 21 republicas, 9 territérios
(Krais) e 2 “cidades federais” (a capital Moscou e S8o Petersburgo), de modo que as
diferentes divisdes administrativas sdo dotadas de graus distintos de autonomia.

O Local Initiative Support Programme (LISP) [Programa de Apoio a Iniciativas
Locais] foi constituido com base em uma iniciativa do Banco Mundial, que, em
conformidade com a atuacdo da instituicdo em diversas partes do mundo, apre-
sentou uma proposta de OP para o territério de Stavropol, no Caucaso Norte. Com
o0 sucesso do projeto, a iniciativa se difundiu para mais sete regides, até que, em
2016, ele foi adotado pelo Ministério das Financas do Governo Federal e difundido
para 26 diferentes regides administrativas® (Shulga; Vagin, 2018). O LISP consiste
em um processo de destinacdo de recursos orcamentarios das administragoes re-
gionais para pequenas municipalidades rurais (cerca de 30 mil délares por muni-
cipalidade), em geral em areas muito remotas, para a discussdo e a deliberacdo a
respeito de pequenos projetos ou reparo de infraestruturas. Em se tratando de uma
iniciativa do BM, o programa apresenta algumas das caracteristicas anteriormente
mencionadas como parte do “modelo” do banco: pequena escala dos projetos e foco
em eficiéncia orcamentaria. Mas é possivel identificar nessa iniciativa algumas
inovacdes, proprias para o enfrentamento das condicfes territoriais das regides
russas. Nesse sentido, destacam-se o carater de enfrentamento do desequilibrio
urbano-rural contido no instrumento, o modelo de cofinanciamento e de cogestdo
praticados — na medida em que o processo se estabelece entre governo regional e
municipalidades e oferece a possibilidade de complementacdo dos recursos como
resultado de um levantamento de fundos junto ao setor privado e a cidadania local
—e o grande alcance dos processos participativos, que chegam a contar com 70% do
eleitorado de municipalidades rurais, muito remotas e frequentemente negligen-

ciadas pelas instancias administrativas superiores (id., ibid.).

21. Até 2018, diferentes formas de OP eram praticadas em cinquenta regides russas, porém apenas 26
delas adotaram especificamente o modelo LISP, conforme Shulga e Vagin (2018).
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Por fim, vale chamar atencdo para o fato de que, desde 2022, a iniciativa foi
assumida inteiramente pelo Ministério das Financas e o Governo Federal, uma vez
que o BM encerrou as atividades de seu escritdrio na Russia em decorréncia do
conflito armado na Ucrania. Contudo, existem poucas informac¢des na literatura
internacional® acerca das condi¢Ges atuais do instrumento. Considerando sua “tra-
jetdria”, partindo de uma pratica do BM - instituicdo que, desde a dissolugdo da
Unido Soviética, manteve uma atuacdo de tutela sobre a Russia em questdes finan-
ceiras (Chossudovsky, 1999) —, em dire¢do ao controle do Governo Federal, sancio-
nado e isolado por institui¢cdes multilaterais e ocidentais, talvez seja interessante
atentar para os desdobramentos dessa politica.

4. Prospecc¢des por uma nova difusao internacional

E possivel identificar nas quatro iniciativas supracitadas uma série de virtu-
des em comum, que as aproximam de um modelo de OP baseado em redistribui-
¢do material e em inversao de prioridades, como foram as primeiras experiéncias
brasileiras. Em primeiro lugar, destacam-se os altos valores investidos nesses OPs
(com excecdo do LISP), que superam os 100 milhdes de dolares anuais, em termos
absolutos, alcancando também valores per capita elevados. Além disso, sdo nota-
veis a complexidade e a sofisticacdo administrativa empregadas nesses instrumen-
tos, pautando-se em processos de descentralizacdo e divisdo administrativa dos
territdrios, na mobilizacdo de grandes contingentes de servidores publicos e estru-
turas administrativas para a execucao dos processos e na produgdo e utilizagdo de
plataformas digitais sofisticadas (nesse caso, novamente, com exce¢do do progra-
ma russo). Salienta-se ainda o foco na redistribuicdo material e na justica espacial
das quatro experiéncias, na mediacdo entre periferia e centro, assim como entre
rural e urbano, ou mesmo entre povos tradicionais e colénias (no caso da CDMX).

E possivel apontar algumas particularidades também quanto & dimensao po-
litica dessas iniciativas. Nos casos de Bogota e da CDMX, ambos os OPs partiram de
projetos de partidos de esquerda ou centro-esquerda, com fortes vinculos com mo-
vimentos populares (ainda que, no caso mexicano, o OP tenha sido assumido poste-
riormente pelo poder eleitoral). No que se refere a Chengdu, o OP é resultado de um
esfor¢o do Partido Comunista local, em um processo de interagdo dialética dessa
forca politica com as organizacdes de base e tradicdes de deliberacdo comunitdria,
contidas nas aldeias rurais. Finalmente, o LISP surge em decorréncia da atuacdo

22. Algumas informagdes podem ser encontradas no site do Financial Research Institute, um think tank
vinculado ao Ministério das Finangas que produz informagdes sobre os processos participativos. Con-
tudo, as informacdes estdo quase que inteiramente em lingua russa, o que dificulta a compreensdo da
atual situacdo do processo. Disponivel em: https://www.nifi.ru/ru/, Acesso em: 24 mar. 2024.
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do BM, mais tarde assumido pelo Governo Federal por conta das sanc¢des interna-
cionais provocadas pela guerra contra a Ucrania. De diferentes formas, todas as
situacdes escapam da normatividade da democracia liberal ocidental, apontando
para emergéncias contra-hegemonicas.

Evidentemente existem também diversas diferencas entre as quatro iniciati-
vas (e entre outros OPs emergentes no Sul Global na atualidade). No entanto, talvez
seja possivel identificar algumas virtudes — como o foco no apoio a organizacdes
sociais de base, contidas nas duas experiéncias latino-americanas, e o foco na equa-
lizacdo do desenvolvimento territorial, presente em Chengdu e no LISP — que pos-
sam servir como bases para um “ciclo” de OPs nessa regido.

Hoje, em um momento em que a hegemonia do projeto civilizacional oci-
dental e neoliberal tem sido desafiada por “projetos de hegemonia ndo ociden-
tais” (Tozi, 2018, p. 87) ou mesmo por um “deslocamento do centro dindmico para
o Oriente” (Pochmann, 2022, p. 137), talvez seja viavel apontar novas possibilida-
des para a reinvencdo do OP e da democracia participativa. Argumenta-se que,
com a emergéncia de novos arranjos internacionais — como os Brics, a Unasul, a
Organizacdo de Cooperacgdo de Xangai, a Iniciativa Cinturdo e Rota (Belt and Road
Initiative), entre outros —, vislumbra-se uma possibilidade de que a democracia par-
ticipativa e a difusdo internacional do OP sejam sustentadas também em novos
arranjos.

Considerando que o OP se constitui tensionado pela disputa entre um projeto
neoliberal e um projeto democratizante, e que instituicdes preponderantes da he-
gemonia neoliberal cumprem papel decisivo na “adaptacdo” do instrumento para
algo mais distante de seu ideal democratizante, o questionamento que se faz é:
Uma “nova difusdo internacional”, amparada pelas institui¢cdes emergentes de um
novo arranjo internacional multipolar, ndo poderia cumprir o papel de sustentar
(tanto em termos materiais como no que se refere ao intercAmbio de experiéncias
e técnicas) um novo ciclo de OPs mais fortemente vinculados ao aprofundamento
democratico e a promocdo da justica espacial?

Certamente, o Brasil — enquanto contexto que originou essa politica — poderia
se beneficiar muito de trocas de experiéncias com contextos em que o OP evoluiu
em face dos desafios atuais enfrentados pelo Sul Global.
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