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ELEONORA S. M. CUNHA
GIOVANNI ALLEGRETTI
MARISA MATIAS

Orcamentos Participativos e o recurso
a tecnologias de informacao e comunicacio:
Uma relagio virtuosa?”

Este texto discute o modo como o uso das tecnologias de informacio e comunica-
¢do (TIC) no dmbito dos Orcamentos Participativos pode ou n3o promover formas
de cidadania e democracia mais participativas. A questdo é explorada com base em
alguns exemplos de diversos paises, que mostram a forma como a utilizagdo das TIC
¢ enquadrada pelas institui¢des. O recurso as novas tecnologias em processos parti-
cipativos e de decisdo politica assume configura¢des muito diferenciadas, podendo
tratar-se de uma inclus3o limitada — servindo como instrumentos de informacdo ou,
quando muito, de apoio a fiscalizagdo ou ao debate — ou, em certos casos, de um uso
mais avangado das potencialidades dai decorrentes, servindo de apoio aos préprios
processos de decisdo politica. Os casos apresentados ao longo do texto representam as
diferentes configuracdes existentes quer no ambito de uma utilizagdo “subordinada”,
quer de uma utilizagdo “coordenada” das TIC em processos democraticos.

Palavras-chave: ac¢3o politica; Orcamento Participativo (OP); processos participativos;
tecnologias de informagdo e comunicagio (TIC).

1. Introdugdo

Na segunda metade do século XX, a consolidacao da democracia como
regime politico nas sociedades ocidentais tem sido acompanhada, de maneira
crescente, por outras praticas democraticas. Destas, muitas visam reverter
processos de gradual separacao entre politica e cidadaos, abrindo espacos

* Este texto consiste numa versao adaptada e reduzida de uma comunicagao apresentada no colé-
quio “Changing politics through digital networks: The role of ICTs in the formation of new social
and political actors and actions”, Florenga, 5-6 de Outubro de 2007. Um agradecimento especial a
Claudino Ferreira (que nos propiciou ideias de revisao do texto) assim como a Boaventura de Sousa
Santos, Joao Arriscado Nunes, Ana Raquel Matos e Daniel Neves, do Centro de Estudos Sociais, que
connosco tém partilhado o gosto de estudar os processos de OP e cujo trabalho nos tem inspirado.
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para a democracia directa ou apostando numa combinacdo entre esta e o
funcionamento das instituicoes representativas que — através de um apoio
mutuo — reforce ambas face ao predominio do mercado, que afecta igual-
mente a maioria das decisoes da vida publica. Com os mecanismos criados
tem-se procurado responder adequadamente as crises de governacao, que se
traduzem em crise das estratégias de confianca e de legitimidade do Estado.
E neste contexto que se tém vindo a desenvolver intimeras formas de expe-
rimentac¢ao democritica ou “tecnologias de participacao” (Nunes, 2006).
Estas novas formas de protagonismo dos cidadaos, associadas a projectos
tradicionalmente conduzidos a partir do Estado — que num dado periodo
histérico se assumiu como Estado-Providéncia nos paises do Norte e como
Estado desenvolvimentista nos paises do Sul — tiveram como consequéncia a
abertura a experiéncias de intervencao e organizacao dos cidadaos “apoiadas
na mobilizacao de saberes praticos e na constru¢ao de um conhecimento
guiado pela prudéncia e pela aten¢ao as consequéncias da accao” (ider).

Entretanto, o desenvolvimento e a diversificacao das TIC levaram a
expansao da chamada “sociedade da informacao”, colocando uma série
de novas questdes e desafios a politica, desde a formacao de novos grupos
de identidade e de interesses a novas formas de acgao politica associadas a
diversos actores sociais e politicos.

A possibilidade de associar o aprofundamento da democracia ao desen-
volvimento de novas tecnologias levou (em situagdes extremas) a criagao
do paradigma da democracia electrénica (e-demzocracy),' cuja ontologia se
podera considerar apenas aparente (Addison e Heshmati, 2003; Horrocks
e Prachett, s.d.), na medida que os seus desenhos sao influenciados pelas
diferentes concep¢des de democracia, nao se constituindo numa outra forma
ontologicamente diferente de paradigma democritico.

O debate sobre os efeitos e as potencialidades desta associagao tem-se
relacionado com dois grandes conjuntos de expectativas. Por um lado, as
expectativas positivas que decorrem do potencial que a inter-relacao entre
democracia e TIC evidencia para a distribui¢ao do poder, por meio da

! A democracia electrénica é entendida pelos autores deste artigo como o conjunto dos processos
democriaticos que propiciam a participagio cidada por meio do uso de tecnologias de informagao e
comunicagao em questdes fundamentais relativas a natureza da governagao, aos processos decisorios
que ocorrem no interior do Estado e a relacdo deste com os cidadaos. Difere do conceito de governo
electrénico (e-government), que diz respeito ao uso, pelos governos, de tecnologias de informagio
e comunicagdo como parte do esfor¢co de modernizacio e racionalizagio da prestagao de servigos
publicos aos utentes, melhorando a qualidade dos servigos, reduzindo custos e prestando servigos
que nio podem ser realizados com base no modelo tradicional (Bannister e Walsh, 2002; Ring e
Walden, 2003; Deiber, 2003; Graft e Svensson, 2006). O que ambos os conceitos tém em comum
¢ a valorizacao de processos de disponibilizacio de informac¢ao aos membros da comunidade.
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ampliacdo da participacao democratica numa espécie de “esfera piblica
virtual”, bem como a possibilidade de aumentar a transparéncia dos gover-
nos e seu controlo por parte dos cidadaos. Por outro lado, as crescentes
expectativas negativas que decorrem da constatagao de que, muitas vezes,
ao invés de contribuir para a redistribuicao, a e-demzocracy favorece uma
concentracao de poder em poucas instituicoes, revigorando o predominio
do mercado ou a centralidade do Estado, em detrimento dos demais actores
do sistema politico e da sociedade (Hacker e Djik, 2000).

Partindo das contradi¢des que emergem em algumas experiéncias inova-
doras que relacionam democracia representativa e democracia participativa,
o presente texto tem como principal objectivo analisar alguns aspectos desta
relacao ambivalente, num momento em que a essas relagdes se somam os
desafios gerados pela ampliagao dos meios de comunicacao e pela criagao de
novos espagos possiveis de participacao politica que vao além dos processos
‘formais’ tradicionais. Mais especificamente, centrar-nos-emos numa forma
inovadora de construcao das novas relacoes entre democracia representativa,
democracia participativa e novas tecnologias que tem vindo a adquirir
destaque e estatuto proprio no ambito das experimentacdes institucionais:
o Orcamento Participativo (OP). A escolha deriva do facto de os OPs serem
hoje um instrumento que desperta um interesse crescente (especialmente
numa altura de crise econémica que afecta muitas democracias do planeta),
mas também de terem um caracter de “dispositivo técnico claro e reconheci-
vel” por se relacionarem com um instrumento de alta complexidade técnica
como as pegas orcamentais e as grandes opg¢oes do plano ali contidas.

Sendo as relagdes entre Estado e sociedade civil tendencialmente carac-
terizadas pelo principio da “dupla delegacao” (Callon et al., 2001) — que
se traduz numa separacao entre especialistas e leigos e entre representacao
e participagao —, as experiéncias de OP sao um claro exemplo de como a
existéncia de uma forte mobilizacao social e a convergéncia entre projec-
tos politicos associados ao Estado e a sociedade civil (Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006) permitem pensar processos democraticos que articulam
representagao e participacao e, a0 mesmo tempo, criam espacos para a
capacitacdo e envolvimento de cidadaos em dominios tradicionalmente
considerados como “reserva de peritos”.

Neste texto procuramos situar, sucintamente, as experiéncias de OP no
panorama dos debates sobre o aprofundamento da democracia e mais espe-
cificamente sobre a associacao entre democracia, tecnologia e participacao.
Recorrendo a exemplos, procuramos descrever a experiéncia de aprofunda-
mento gradual das relacoes entre OP e o uso de TIC, oferecendo elementos
concretos de um modelo de gramatica relacional que tende a “subordinar”
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o uso da tecnologia a constru¢ao de novas arenas de deliberacao piblica
centradas na co-presenga fisica dos diferentes actores envolvidos. Por fim,
procuramos deixar algumas reflexdes e desafios para a reformulacao da
inter-relagcao entre novas tecnologias e experiéncias ampliadas de parti-
cipagio popular na construgao das politicas publicas de transformacao e
gestao do territorio.

2. Democracia, participacado e o recurso a novas tecnologias no contexto

dos Orcamentos Participativos
Colocar univocamente os OPs — enquanto instrumentos de inovagao poli-
tica—no ambito dos seis modelos de democracia propostos por Held (2006)
¢ hoje uma operagao mais dificil do que teria sido no inicio dos anos 1990,
quando as primeiras experiéncias tomaram corpo no Brasil, numa moldura
de forte tensao associada a democratizacao dos poderes locais e centrada
no envolvimento dos cidadaos nas decisoes publicas e na ideia da contri-
buicao construtiva do “local” na reformulacao das estratégias nacionais e
globais. A classificagao de Held inclui uma construcao de “modelos tipo”
de democracia, definidos como “legalista, competitivo, pluralista, partici-
pativo, libertario e plebiscitirio”, podendo os trés Gltimos ser enquadra-
dos no que Santos e Avritzer (2002) denominam de “democracias de alta
intensidade”. Especialmente apds o “retorno das caravelas” (Allegretti e
Herzberg, 2004), ou seja, a fase de massificacao das experiéncias de OP
(Cabannes, 2004) — que levou o exemplo sul-americano a expandir-se em
mais de 1600 cidades do subcontinente americano, em algumas cidades de
Africa e da Asia e em algumas centenas de municipios da Europa (Sintomer,
Herzberg e Allegretti, 2010) —, a inclusao univoca do OP num destes tipos
torna-se ainda mais arriscada, embora seja claro que, na maioria dos casos, o
OP tende a encaixar-se em concep¢oes democraticas “de alta intensidade”.

Isso deve-se ao facto de os OPs constituirem um centro de articulagao
cada vez mais fundamental para outras experiéncias de participagao, mas nao
deterem nenhum monopélio no plano das possibilidades de experimentar
processos inovadores de participacao dos cidadaos nas escolhas publicas.
Pelo contrario, tendem a contaminar-se e a fundir-se com outras experién-
cias, diluindo as préprias caracteristicas iniciais, adoptando diferentes técni-
cas consolidadas e afirmando-se, assim, no imaginario como meta-modelos
adaptaveis a diferentes concep¢oes de democracia que configuram praticas
variadas (Bobbio, 2006; Allegretti e Secchi, 2007; Chavez, 2007). A varie-
dade dos horizontes politicos de referéncia, assim como os objectivos gerais
e especificos que sustentam muitas praticas de OP, faz-se sentir de forma
particularmente clara na Europa, como foi demonstrado por Sintomer,
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Herzberg e Rocke (2005) e Sintomer e Allegretti (2009), evidenciando, no
plano da motivacao, novos “modelos tipo” para a adopgao do OP que se
relacionam com formas de neocorporativismo ou perseguem objectivos de
construc¢ao de “democracia participativa”, de “modernizacao participativa
da maquina administrativa ptblica”, ou simplesmente de “democracia de
proximidade” ou “desenvolvimento comunitirio”.

Acrescentar uma nova varidvel (como a relacao entre processos partici-
pativos e TIC) a essa diversidade de usos e de desenhos dos OPs dentro
das diferentes concep¢oes da “grande democracia” (utilizando a definicao
muito usada na Europa escandinava), poderia — teoricamente — complicar a
modelizagao destes processos. Porém, a experiéncia diz-nos que, em muitos
casos, o uso das TIC nao determina novas configuragoes hibridas do OP,
mas tende a reforgar a linha interpretativa principal de cada experiéncia.

Nessa 6ptica, vale a pena referir o estudo de Hacker e Djik (2000), para
quem as principais metas democraticas a ser alcangcadas com o apoio das
TIC podem relacionar-se com os seis modelos de democracia propostos por
Held, assim como os objectivos e as estratégias para seu uso. Para os autores,
a “democracia legalista” admite o uso das TIC como meio de fornecer mais
e melhor informacao a governos, administradores, representantes e cidadaos,
visando a eficdcia e a eficiéncia, bem como maior transparéncia do sistema
politico. O uso de TIC na perspectiva da “democracia competitiva” visaria
fortalecer a posi¢ao dos governos, politicos e administradores (como nos
processos de campanha eleitoral). Em modelos de “democracia pluralista”
o objectivo principal parece ser o de favorecer aplicacdes que reforcem a
informacdo e a comunicacao no interior das organizacoes da sociedade civil
e entre elas. As experiéncias de OP parecem bem representadas na perspec-
tiva de uso das TIC em modelos de “democracia participativa” proposta
por Hacker e Djik. Aqui, as TIC deveriam ser usadas principalmente para
formar e activar todos os cidadaos, através de processos de formacao da
opiniao colectiva em discussoes e contextos educacionais, como campanhas
de informagao computorizadas, sistemas de informagao publica de massas,
provisao e facilitacao de acesso aos utilizadores, discussoes electrénicas para
formacao de opiniao, aprendizagem e participacao activa.

A concepgiao “libertaria” de democracia incrementaria as comunidades
virtuais e a comunicagao horizontal em redes criadas colectivamente e, para
isso, os cidadaos teriam de estar bem informados por sistemas avancados e
livres, que lhes dessem condicoes para opinar e votar. Por fim, no “modelo
plebiscitario” de democracia, as TIC deveriam ser percebidas como canais
de comunicaciao que amplificam as vozes dos cidadaos, rompendo as barrei-
ras 2 democracia directa em sociedades complexas.
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Nesta proposta de leitura parece claro que h4d uma intensidade cres-
cente no uso democratizante das TIC por parte dos diferentes horizontes
democriticos (também estes descritos com crescente intensidade), confi-
gurando algo simétrico a “escada da participacao” desenhada por Sherry
Arnstein (1969). Nesta, alguns degraus (como o relativo a centralidade da
informagao) configuram-se menos como situagdes isoladas (ou modelos em
si) e mais como pré-condicoes integrantes de cada um dos outros niveis de
contetido participativo.

Parece coerente que — para além da identificacao dos objectivos e estra-
tégias de uso das TIC na sua relacao com modelos de democracia — Hacker
e Djik (2000) proponham também dois conjuntos de conceitos que contém
uma dimensao de avaliacao da relacao entre poder e actores sociais, tteis
na andlise politica do uso das tecnologias. O primeiro trata dos padroes de
“trafego da informacgao”, tentando evidenciar quem detém o poder da infor-
macao. Assim, fala-se de “alocu¢ao” se ha um actor central que disponibi-
liza informacoes para diversas unidades; de “consulta” se ha um actor
central que abre os sistemas de informacao a consulta piblica; de “registo”
se ha um actor central que colige informacoes; ou, finalmente, de “conversa-
¢20” se hd troca de informacao entre diferentes tipos de actores. O segundo
conjunto diz respeito ao nivel de interactividade da comunicacao. Hacker
e Djik falam da importancia de individualizar a “dimensao espacial” (exis-
téncia de comunicacao de mao dupla, acgao e reaccao), a “dimensao tem-
poral” (comunicagao sincrénica), a “dimensao de accao” (grau de controlo
da comunicacao pelos actores envolvidos e possibilidade da troca de papéis
conforme o tempo e o contetido da comunicacao) e a “dimensao mental”
(que diz respeito 2 inteligibilidade dos contextos e a2 compreensao parti-
lhada). Este tltimo parece ser o tinico nivel que combina de maneira simé-
trica a interac¢ao face a face com o uso de TIC.

Até hoje, a maioria dos OPs (também em paises como a Suécia, onde o
elevado grau de penetracao da banda larga poderia fazer optar por hipéte-
ses mais centradas no uso das tecnologias) tende a privilegiar os espagos de
encontro directo entre os habitantes e entre estes e os representantes (poli-
ticos e técnicos) da esfera institucional. Isto deve-se a varios motivos, sendo
o primeiro o receio de que a distancia entre os cidadaos e um tema aparen-
temente “frio e tecnocratico” possa ser aumentada pelo uso de tecnologias
electrénicas. Assim, o cendrio geral dos OPs no mundo tem privilegiado a
construgao de espacos de encontro presenciais, com o objectivo de reforcar
os lacos sociais e as relacoes interrompidas ou dificultadas entre administra-
dores e habitantes. Tais espacos “quentes” tém-se mostrado extremamente
positivos na esfera da construcao de uma pedagogia social (Schmidt, 2000)
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e de uma solidariedade negociada (Abers, 2000), também nos casos em que
os resultados concretos nao tém sido tao diferentes daqueles que poderiam
ser proporcionados pelo tradicional exercicio do poder delegado por parte
de administradores competentes (Ravazzi, 2007).

Neste quadro geral, a “gramatica” das relacoes entre OP e TIC tem pri-
vilegiado uma posicao “subordinada” das tecnologias, face a possibilidade
de gastar energia e recursos (humanos e econdmicos) na activagao de méto-
dos “quentes” de interacgio entre actores territoriais. Consideradas como
um “meio frio” de interaccao (a par dos referendos ou dos inquéritos por
questionario ou telefone), as TIC tém sido relegadas para segundo plano em
muitos dos processos participativos, sendo as suas propostas submetidas a
um controlo posterior por parte das assembleias presenciais.? Isto deu-se
também nos casos em que o uso das TIC foi avaliado explicitamente (Borghi,
2005) como factor de inclusao social de pessoas ou grupos (commuters,
familias que vivem longe do centro onde as assembleias ocorrem, doentes
ou pessoas com mobilidade reduzida), cujos horarios ou ritmos nao corres-
pondem aos das reunides publicas presenciais, como no caso de Parma ou
de Modena, em Italia. Nesta tltima cidade, um projecto-piloto integrado no
sistema municipal de informacao electrénica, o Unox1, proporcionou em
2006 o acompanhamento on-line de algumas assembleias, havendo mesmo
lugar para algumas interrupg¢des temporais, de forma a permitir interven-
cOes e sugestoes a submeter posteriormente ao debate presencial em curso
na sede principal do OP.

A avaliacao dos novos espacos a construir com os ciclos de debate pro-
porcionados pela existéncia de um OP tem sido, nesta leitura, muito mais
importante do que a reflexao sobre o tempo desta interac¢do, embora isso
tenha obrigado a estender a participac¢ao a todo o ano (de Janeiro a Dezem-
bro), ou tenha sacrificado o aprofundamento das avaliacoes técnicas sobre a
viabilidade das propostas apresentadas pelos habitantes em todos os casos
em que o ciclo do OP ficou limitado a segunda metade do ano. Assim, as
TIC quase nunca foram valorizadas na prdpria componente instantanea
(capaz de modificar o peso do factor “tempo” no processo), mas subme-
tidas aos prazos do debate presencial que se desenvolve nas assembleias,
nos ateliers, ou nos grupos de trabalho locais e tematicos que caracterizam
a maioria das arquitecturas organizacionais do OP.

2 Em inimeros exemplos, as sugestdes dadas pelos habitantes por meio informatico (e-mail ou
paginas web com ficheiros interactivos) sao submetidas a avaliacao das assembleias ptiblicas, como
no caso de Veneza Lido, Pieve Emanuele ou Grottamare, em Itélia.
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S6 em raros casos foi dada maior atengao a valoriza¢ao das potenciali-
dades das TIC, como em Jun, municipio com quase 24 000 habitantes, na
provincia espanhola de Granada, onde desde 2001 todas as familias foram
apoiadas na utilizagao dos meios informaticos e na compra de computado-
res familiares ou no uso de espacos publicos com acesso a internet. Esta
pré-condicao tem tornado possivel a votacao da Peca Orcamentaria Anual
no plenario da Assembleia Municipal quase em simultdneo com a votagao
via web por parte dos cidadaos.> Neste caso, o intersticio temporal entre as
duas votacoes tem motivacoes politicas, pois visa garantir aos eleitos o voto
final sobre os documentos publicos (embora ja votados numa base consul-
tiva pelos habitantes), o que representa o reconhecimento da proeminéncia
da democracia representativa.

Projectos-piloto como este vao no sentido de ligar as componentes pre-
senciais dos processos de OP e o uso das TIC através de uma sintaxe baseada
nas “oracdes coordenadas”; mas estes parecem ser dificilmente reproduti-
veis em maior escala, por razdes praticas e econémicas. E porém verdade,
— embora ainda nao existam analises comparativas sobre o uso das TIC nos
OPs — que existe a forte impressao de que a maioria das experiéncias nao
teve como objectivo construir espacos virtuais nos quais fosse atribuida as
TIC a funcao de conversagio entre actores, baseada no reconhecimento
da sua capacidade de estimular a dimensao mental de intercimbio e com-
preensao partilhada.

3. A importincia das TIC em algumas experiéncias ‘evolutivas’ de OP

Um caso particularmente interessante da relacao entre TIC e OP — que se
situa um pouco fora do panorama geral — é o de Belo Horizonte, no Brasil.
Iniciado em 1993, o OP da capital mineira ao longo dos anos tem vindo a
acolher vérias inovag¢oes no “desenho institucional” do processo, que per-
mitem evidenciar mudangas significativas de caracter “adaptativo”, especial-
mente no que diz respeito a introduciao de TIC na continua reformatagao
do projecto politico. Desde o seu desenho original o OP de Belo Horizonte
combinou a participagao directa dos cidadaos com a de representantes de
associacoes nos processos deliberativos. Durante muitos anos, a internet
foi usada essencialmente como meio de informacao para as camadas sociais
de nivel econémico médio-alto, com a consciéncia de que para os outros
habitantes era necessario investir em outras formas de comunicacao directa,
como folhetos, caricaturas e banda desenhada, carros de som, cartazes, anin-
cios nas radios comunitdrias e outros. O contetido da informacao veiculada

> Cf. portal do Ayuntamiento de Jun (http://www.ayuntamientojun.org).
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pela internet raramente teve um peso préprio, independente da existéncia
de um ciclo de encontros presenciais onde se proporciona a comunicag¢ao
por via oral. Em 2006, porém, deu-se uma mudanca maior ao associar-se ao
processo de deliberacao publica sobre o Or¢camento da cidade o chamado
“OP Digital”, que oferece a possibilidade de escolher alguns investimentos
através da internet. Esses investimentos, no valor de 20 milhdes de reais,
visavam atender macro-dreas da cidade, entendida como um todo, assim
parcialmente retirando o caricter regionalizado* das escolhas. Esse recurso
foi complementar (e nao concorrente) aos fundos destinados ao OP Regio-
nal (cerca de 80 milhoes de reais). Para implementar o processo, a Camara
Municipal de Belo Horizonte instalou na cidade cerca de 178 postos de
votacao, um deles num autocarro que acedia a locais de circulacao intensa
de pessoas (especialmente nas dreas mais pobres da cidade, onde o digtal
divide é potencialmente mais elevado), tendo sido dada formacao para apoio
as pessoas que 14 fossem votar. Ai, para além de votar, as pessoas poderiam
aceder a maltiplas informacdes sobre o OP, fazer visitas virtuais aos locais
das obras, participar em féruns de discussao e enviar mensagens electréni-
cas para a equipa de coordenacio do OP.

A abertura de um espaco como o OP digital levou, naturalmente, a defi-
nicao clara das regras de participacao, tendo esta sido aberta a todos os elei-
tores da cidade. A Camara pré-seleccionou 36 obras para votacao (4 para
cada regiao da cidade), que foram referendadas pelos delegados regionais
do OP presencial. Os eleitores tiveram a possibilidade de escolher uma
para cada regiao (num total de 9). Na primeira edicao do OP digital, que
durou 42 dias, participaram 172 266 eleitores, tendo-se contabilizado um
total de 503 266 votos. Neste mesmo ano, no OP presencial participaram
cerca de 38 302 pessoas. Estes dois tipos de participagao — em assembleias,
no OP presencial e através da internet, no OP Digital — sdo contabilizados
autonomamente, funcionando como processos complementares.

A segunda edi¢ao do OP Digital ocorreu em 2008, tendo sido introduzi-
das algumas alteracoes no seu desenho. Uma primeira mudanca foi a reducao
do nimero de investimentos para cinco, nao tao focados nas regices, mas
concentrados nos pontos de estrangulamento das vias de comunicagao, com
um ndmero bem maior de beneficiarios. Para a obra escolhida foi destinado

4 Nos processos de OP no Brasil chama-se normalmente “regides” aos distritos urbanos em que
o territério fica dividido, para facilitar os debates ptblicos perto dos espagos de vida dos cidaddos.
Os estudos comparativos sobre OP sublinham a existéncia de trés modelos principais de OP:
o “regionalizado” (de base territorial), o “temdtico” (com base na discussao de despesas de alguns
sectores temdticos de actuacdo da autarquia interessada) e o “actorial” (focado no envolvimento
de alguns actores especificos, como mulheres, imigrantes, jovens ou alunos de escolas).
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um volume de recursos bem maior do que na primeira edi¢ao (cerca de 40
milhdes), enquanto os investimentos no OP presencial permaneceram em
cerca de 80 milhoes. Foram aumentados para 275 os postos de votacio e
mantido o autocarro em circulagao por diversas areas da cidade. De entre
as inovacoes dessa edicao, esta a criacao de duas novas ferramentas de
interaccao na pagina do OP Digital: cinco féruns de postagem rapida (um
para cada investimento em disputa) e a criacao de quatro chats, com temas
pré-definidos pela Camara Municipal, nos quais participaram cidadaos e
membros da equipa de governo. Além disso, foi disponibilizada uma linha
telefénica de acesso gratuito para que fossem realizadas votagdes por esse
meio, de forma a alcancar a populacao sem internet. O periodo de votagao
foi menor (26 dias) e participaram menos pessoas (124 320), sendo que
90,76% votaram pela Internet e 9,24% por telefone.

Vale a pena relatar como em Lisboa (a primeira capital europeia que pre-
viu um processo de OP aplicado a todo o territdrio do concelho, e nao ape-
nas em algumas freguesias) o OP Digital foi adoptado em 2008, tendo sido
considerado a Gnica forma vidvel de desencadear a experimenta¢ao numa
capital em que, adicionalmente, existe uma ampla populacao flutuante no
espaco metropolitano. Desde o inicio, portanto, o OP de Lisboa procurou
envolver nao apenas os residentes, mas todos aqueles que estudam ou tra-
balham na capital portuguesa.

Se no primeiro ano de experimentagao — nos dois turnos de articulagao
do ciclo - se registaram na pagina electrénica da Camara de Lisboa 1 732
pessoas (dos quais 247 apresentaram propostas), no segundo ano foram
6 958 os inscritos, enquanto as propostas apresentadas foram 533, das
quais 293 foram transformadas em projectos pelos técnicos (depois de um
intercambio de quase 400 e-mails com os funcionérios encarregados) antes
da fase de votagao electronica (CML, 2009 e 2010). De 2008 para 2009,
os votantes passaram de 1 101 a 4 719, e os votos atingiram o nimero de
11570 em 2010. Os perfis dos cidadaos empenhados na discussao e votagao
electrénica (que em Lisboa garante um montante anual fixo de 5 milhdes
de Euros) mantiveram-se parecidos ao longo dos anos de 2008 e 2009 —,
sendo primariamente residentes da capital (68 %), na casa dos 26-45 anos,
com uma leve prevaléncia do sexo feminino (53 %) e grau médio ou elevado
de escolaridade. Tornou-se importante o facto de a Camara ter organizado
um inquérito de avaliacao do OP ao qual responderam 2 121 pessoas (cerca
do 30% dos participantes), porque foi também em consequéncia dos resul-
tados alcancados que foram introduzidas algumas novidades na edi¢ao de
2011 do OP da capital portuguesa, sendo a mais importante o abandono
do modelo de OP centrado na proposta e na discussao apenas por via
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electrénica.’ De facto, a partir de Junho de 2010 foi recuperada a tradi¢ao
inaugurada em 2007 das “reunides descentralizadas” em vérias partes da
cidade e foram acrescentadas varias assembleias especificas para permitir
aos cidadaos lancgar presencialmente propostas a serem depois publicadas
na pagina electrénica da Camara (através um georreferenciamento que a
coloca nos espacos da cidade onde foram imaginadas) e depois hierarquiza-
das através de voto electrénico. Para permitir um maior envolvimento dos
cidadaos sem ligagdo a internet ou com poucos conhecimentos de informa-
tica, em 2010 foi também providenciado um “autocarro especial do OP”
equipado com computadores ligados a internet e onde funcionarios da
Camara providenciavam apoio aos municipes. Foram organizadas reunioes
com actores especificos, como idosos e estudantes de escolas da cidade.

O prémio ESPA 2009 concedido ao OP da cidade alema de Coldnia,
assim como o reconhecimento internacional atribuido ao OP da cidade
andaluza de Malaga (administrada pelo Partido Popular espanhol) demons-
tram hoje que — especialmente nas cidades de maior dimensao — o uso de TIC
em processos de OP pode ir além da mera disponibilizacao de informacao
ou da monitorizagao dos processos (Allegretti, 2007). Isso nao quer dizer
que o processo nao possa conduzir a construgao de novas exclusoes, uma
vez que, presumivelmente, a imagem das TIC, com uma forte componente
tecnoldgica e com elementos potenciais de elitismo em termos de acesso,
determina uma “sintaxe de uso” das mesmas, centrada na sua “subordina-
¢ao” as partes presenciais dos ciclos de OP.

O que vale a pena realcar é que esta imagem podera representar a pro-
jeccao do medo de geracoes ainda nao totalmente a vontade com a tecnolo-
gia, afectando assim de forma negativa o didlogo com outros grupos (como
os jovens), para quem a linguagem das novas tecnologias representa um
elemento amistoso e até estimulador de aproximagao ao debate publico.
Nao é por acaso que a maioria dos municipios da Suécia que trabalha o
Orgamento Participativo com jovens (nomeadamente Orebro e Uddevalla)
fomenta o uso da internet como forma de aumentar o niimero de pessoas
na fase de votacio e que outros (como aconteceu em Haninge ou Avesta),
embora mais preocupados em propiciar um encontro fisico entre os cida-
daos, tenham construido geo-blogs com o objectivo de valorizar os potenciais
multiplicadores do debate na rede e a transparéncia, clareza, acessibilidade

> Conforme referido na subsec¢ao “Visao colectiva” do Relatério de Avaliagao de 2010, disponi-
bilizado na pagina electrénica da CML, “Os cidaddos dizem que a opcao exclusiva pela apresen-
tacao de propostas via internet corta a possibilidade de consolidar uma determinada proposta pelo
debate porque torna o acto muito individualizado” (http://www.cm-lisboa.pt/op/archive/doc/
RelatoriodeAvaliacao_Sintese_OP2009_2010.pdf).
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e atractividade das propostas apresentadas, discutidas e votadas pelos habi-
tantes. Em 2009 a Associagao de Municipios e Regioes da Suécia (SKL)
construiu mesmo um “simulador orcamental”® para estimular novos e mais
ricos debates sobre a organizacao dos investimentos municipais, quer den-
tro das assembleias municipais, quer na sociedade em geral, aproveitando
as fortes potencialidades do apoio oferecido pela internet.

Por dltimo, vale a pena referir o caso de Vignola, em Itilia, onde a imple-
mentacao de novas tecnologias no processo de OP foi feita em moldes dife-
rentes, nao privilegiando a articulacao entre as componentes presenciais e
a votacao através da internet. Neste caso, foi atribuido o mesmo peso aos
votos presenciais e aos votos on-line, o que fez com que o projecto vencedor
tivesse sido aprovado com 60% de votos electrénicos (referindo-se a um
complexo desportivo, ou seja, a algo que desperta o interesse dos jovens).
Este resultado traduziu-se num desincentivo a participagcao em assembleias
presenciais (especialmente para quem viu menosprezado o seu envolvimento
activo nas assembleias presenciais), a ponto de 2005 ter representado o pri-
meiro mas também o Gltimo ano da vida do OP da cidade emiliana.

4. Olhando a partir do “outro lado” do rio...

Os exemplos acima referidos mostram que, se nao é facil colocar univoca-
mente os OPs (enquanto instrumentos de inovacao politica) no Ambito dos
seis modelos de democracia sumariadas por Held (2006), é ainda mais dificil
interpretar as alteracoes na categorizacao dos OPs que a presenca das TIC
pode trazer. Isto sobretudo porque a integracao das TIC nos OPs — que
nos anos 90 ocorreu de forma mais homogénea em termos de uma “subor-
dinagdo gramatical” a uma arquitectura feita principalmente de espacos de
discussdo presenciais — hoje reflecte 16gicas distintas que, como revelam os
casos de Belo Horizonte e Lisboa, prevéem uma maior complexidade e até
paradigmas de “contemporaneidade paralela” ou de “primogenitura instru-
mental” dos processos centrados no uso do meio electrénico, para permitir
a criacao de novas experiéncias de Orcamento Participativo numa fase de
poucas energias e pouca convic¢ao politica.

Os tltimos exemplos utilizados poderiam ajudar-nos a explorar um tema
complementar ao que escolhemos como centro do presente texto, que dis-
cute a questao do uso das TIC no ambito dos Or¢camentos Participativos
e a sua capacidade de promover formas de cidadania e democracia mais
participativas, dependendo do modo como a utilizagao desses instrumen-
tos é enquadrada pelas entidades e institui¢oes oficiais que se abrem aos

¢ Ver a sessao “IT-tools” da pagina da SKL: http://www.skl.se/medborgardialog.
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processos participativos, integrando-as nos proprios processos de partici-
pacio e deliberacao. Este tema complementar — que abriria todo um novo
campo de reflexdes — diz respeito a exploracio das potencialidades ou dos
problemas que a utilizagao das TIC suscita na 6ptica dos utilizadores, ou
seja dos cidadaos. Embora tais reflexdes nao sejam neste momento centrais
na perspectiva deste texto, vale a pena referir alguns temas emergentes dos
exemplos acima escolhidos.

Belo Horizonte tem-se gradualmente aberto ao uso das TIC, complemen-
tando anos de experimenta¢ao de um OP predominantemente presencial;
e, embora nao tenha havido grandes problemas, o “OP Digital” sofreu fortes
criticas por parte dos movimentos populares empenhados no Orcamento
Participativo regional, que o encaram como um concorrente mais rico e
manipuldvel por grupos sociais “hegemonicos” (Sampaio, 2010). Por sua
vez, o caso de Vignola reforca a ideia da existéncia de uma competigao entre
espacos diferentes de participacao e revela os riscos de nao se enfrentar e
estabelecer a interconexao entre o “momento deliberativo” (na acep¢ao
anglo-saxoénica de discussao e intercambio de opinides e argumentacoes
racionais) e o momento de decisao, ou seja, a votacao das prioridades a
financiar com os recursos publicos.

Todos os exemplos conhecidos de OP que utilizaram TIC na fase de pro-
posta e discussao das reivindica¢oes dos cidadaos nos mostram a dificuldade
de suscitar debates utilizando “meios frios”, incluindo os casos que (como
Roma XI ou Lisboa) utilizaram o georreferenciamento das reivindicagoes
populares para facilitar a criacao de chats, debatendo os projectos propos-
tos e as suas possiveis variacoes. A imagem que estes espacos virtuais ofere-
cem ao navegador é a de que constituem apenas um somatdrio acritico de
posicoes individuais, marcadas por fortes convicgoes e com pouca margem
de flexibilidade para a negociagio. Ao mesmo tempo (conforme parece
emergir do Relatério do ciclo lisboeta do OP de 2010 — ver CML, 2011) o
espaco virtual é percepcionado como um lugar de dupla moderacao, o que
reduz a criacao de confianga matua entre cidadao e administra¢ao, dado
que o espaco visivel para as propostas e os debates comporta uma iluséria
neutralidade, enquanto por detrds se percebe a mao de actores que fazem
nao apenas a sintese, mas também alguma selec¢ao dos contetidos enviados
pelos internautas.

O que aconteceu em Lisboa em Novembro de 2009 pode bem explicar
os riscos desta percepcao. De facto, apds a abertura da votacao sobre as
prioridades do OP a incluir no orcamento de 2010, alguns cidadaos pro-
testaram fortemente por nao terem encontrado as suas propostas na lista
dos projectos postos a votacao apés a avaliacao da viabilidade técnico-legal
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e financeira por parte da equipa técnica da Camara. Os protestos pode-
riam ter levado a uma repentina quebra de confianca em relacao a todo o
processo do OP, na medida que o espaco virtual aparecia manobrado por
actores desconhecidos que operavam nos bastidores, podendo mudar a
pauta da votacao em funcao de uma “agenda oculta” que nao parecia per-
mitir um comportamento equilibrado e justo frente as diferentes propos-
tas. Felizmente o Presidente da Cimara soube aproveitar este momento de
crise, evitando que actos de pura ingenuidade da equipa de back-office do
processo (como eliminar propostas pouco claras ou julgadas totalmente
inviaveis) pudessem ser interpretados como manifestacoes de ma-fé, assim
ameacando a legitimidade do OP. No final, a votacao das prioridades em
curso foi anulada, e o prazo de votacao foi reaberto s6 depois de terem
sido reinseridas as propostas objecto de protesto, esclarecidas através de
um didlogo com os proponentes.

O bom aproveitamento politico deste momento de crise transmitiu sem
davida a ideia de uma forte aposta da Camara no OP, como o demonstra o
aumento de votos totais recolhidos na segunda votacao. A capacidade de
aprender com os erros foi também visivel pelo facto de ter sido introduzida
no regulamento do OP uma emenda que prevé um novo “espaco para cria-
c20 de confianca”. Com o objectivo de limpar a imagem da pagina electré-
nica como lugar de possivel manipulacao, abriu-se um periodo obrigatério
(com inicio no Outono de 2010) para a Camara receber criticas e sugestoes
por parte dos habitantes, apds a avaliacao da viabilidade das propostas apre-
sentadas e antes da sua votacao electrénica.

Vale a pena reforcar que, embora ainda nao existam estudos especificos
sobre este tema, a natureza essencialmente “electrénica” do OP dos anos
de 2008 e 2009 nao actuou como obsticulo a criagao de uma forte dina-
mica organizacional na sociedade lisboeta, e que a “competicao” entre as
propostas/projectos em votacao foi dinamizada pela mobilizacao de grupos
sociais, movimentos de base e algumas das freguesias da cidade (como a de
Carnide, que ja tinha experimentado um OP no ambito das suas competén-
cias desde 2005). A abertura de assembleias presenciais no OP de Lisboa
para discutir os investimentos de 2011 refor¢ou este dinamismo social, ser-
vindo também para tornar conhecida toda a equipa de técnicos (além dos
responsaveis politicos) que tomam anualmente conta da organizacao nas
varias fases do processo, estabelecendo assim um contacto mais directo e
“visual” entre eles e os participantes.

Como prova indicativa do papel central que as assembleias recém-criadas
tiveram na difusao e no amplo crescimento da confianca no OP de Lisboa,
e sobretudo no reforco da sua vertente deliberativa (muito fraca no s:te dos
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anos anteriores), pode ser referido o facto de que — embora os participantes
das assembleias rondassem os 400, ou seja um ntimero muito reduzido face
aos 12 681 inscritos na pagina electronica—5 em 7 das propostas aprovadas
foram apresentadas nos espacos presenciais.” Nestes tltimos (diferentemente
do que acontece na pagina electronica do OP de Lisboa) apenas se aceitam
propostas com pelo menos 50% de votos favoraveis por parte de cada mesa
de trabalho. Este método traz maior convergéncia sobre algumas propostas
(além de debate e aperfeicoamento das mesmas através da deliberacao dos
presentes) do que através do site, onde as propostas surgem sobretudo a
titulo individual. E também interessante o facto de as propostas dos cidadaos
com origem no inquérito electrénico proposto pela Camara sugerirem que,
no futuro, possam ser consultadas no szze as obras decididas colectivamente
no OP e os respectivos prazos de realizagao (previstos no regulamento den-
tro de um periodo maximo de 18 meses).

Sem duvida, o método utilizado por Lisboa, que faz com que o processo
de OP deixe de estar totalmente centrado nas TIC e passe para uma arqui-
tectura mista, apostando nos espacos de dialogo presencial como real motor
do processo (e sobretudo da sua componente deliberativa), pode dizer-nos
bastante acerca do longo caminho que tem que ser percorrido para que, na
optica dos utilizadores-cidadaos, as plataformas electrénicas sejam consi-
deradas um mediador credivel e fidvel nos processos de OP.

Neste sentido, é importante que no futuro se reflicta seriamente sobre
questoes como: que tipo de experiéncia da democracia e de concep¢ao
de cidadania suscita entre os cidadaos a mediacao levada a cabo pelas
TIC nos OPs? Como se articulam — nos processos que pretendem mediar
a participagao através das TIC — as competéncias politicas necessarias aos
cidaddos para entrar no jogo participativo e deliberativo e as competén-
cias técnicas necessarias para manipular as TIC? E ainda: sera que, na
percepcao dos cidadaos, o contetido extremamente técnico do objecto
central dos OPs poderi ser considerado um inibidor do uso preponderante
de outros instrumentos técnicos (como as TIC, por exemplo)? E quais os
cuidados a tomar no futuro para conseguir a constru¢ao gradual de um
equilibrio entre o desenvolvimento dos OPs e o incremento da utilizacao

das TIC?

7 Embora o Relatério do OP com a analise das propostas para 2011 seja ainda provisério, estes
dados numéricos foram divulgados publicamente pela Vereadora Graca Fonseca na sessdo plenaria
do OP de 5 de Novembro de 2010. Da tabela apresentada num Seminirio em Aveiro no dia
12.11.2010 resulta que, nesse no ano, no OP de Lisboa, foram apresentadas 927 propostas por
parte de 767 proponentes (das quais 492 nas assembleias) e 291 foram transformadas em projectos
para votagao posterior.
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5. Uma conclusio aberta
Procurdamos aqui reflectir sobre relacoes inovadoras entre democracia repre-
sentativa e democracia participativa num cenario onde, a essas relacoes com-
plexas, se juntam os desafios colocados pela introducao de novas tecnologias
tendo em vista o alargamento dos espacos formais de intervencao politica.
Como se pode verificar neste breve texto, o recurso as novas tecnolo-
gias em processos participativos e de decisao politica assume configuracoes
muito diferenciadas, podendo tratar-se de uma inclusao limitada — servindo
como instrumentos de informacao ou, quando muito, de apoio a fiscalizacao
ou a0 debate — ou, em certos casos, de um uso mais avancado das potencia-
lidades dai decorrentes, servindo de apoio aos proprios processos de decisao
politica. Os casos apresentados ao longo do texto representam estas diferen-
tes configuracgoes, tendo-se salientado exemplos claros de utilizagao “subor-
dinada” e “coordenada” das TIC em processos democraticos. O primeiro
tipo de uso resulta da aplicagao de processos hibridos ou complementares,
que combinam formas de interaccao face a face com instrumentos tecno-
l6gicos diferenciados. Uma compreensao ampliada de democracia electré-
nica possibilita a concepc¢ao de que nao sao sé os governos que podem ser
seus agentes, mas também os individuos e as organizacoes da sociedade. Se,
por um lado, os governos podem utilizar as TIC como meio de aumentar
a participacao e legitimar decisoes, a sociedade pode utiliz4-las como meio
de acesso a informacoes relevantes para a sua organizacio politica e para
a mobilizacao em torno de questdes que considera relevantes. Por outro
lado, o uso das tecnologias pelos governos pode fortalecer a tecnocracia
especializada nos sistemas de informacao (ou zzfocracia), que pode ganhar
peso e independéncia em relagao ao préprio governo (Hacker e Djik, 2000).
Como mostra Jasanoff (2003), na literatura politica a afirmacao de que a
qualidade das solucoes orientadas para resolver problemas depende da ade-
quacao do seu desenho inicial tornou-se quase uma verdade incontestavel.
Nesta leitura, se um problema é enquadrado de forma muito estreita, de
forma muito vaga ou simplesmente de forma errada, a solucao encontrada ira
revelar os mesmos problemas (idenz). O que os exemplos apresentados nos
mostram é que tao importante como o desenho do problema é o processo
em si. Se estivermos perante processos interactivos, quem neles participa
acaba por ter capacidade para redefinir o desenho e adapta-lo as necessida-
des ao longo do préprio processo. O caso das transformacgoes acontecidas
no OP de Lisboa entre 2009 e 2010 é muito claro neste sentido.
Enquanto tecnologias de participacao, os OPs tém condi¢des para confi-
gurar processos que, ao invés de reproduzirem as separacoes presentes em
varios modelos democraticos — entre representantes e representados e entre
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especialistas e leigos —, contribuem para a promogao da cidadania cogni-
tiva.® Essa capacidade passa pelo envolvimento de cidadaos, atribuindo-lhes
capacidade de decisao em processos que envolvem dimensdes técnicas e que
actuam na esfera de intervencao estatal, numa area tradicionalmente con-
figurada como dominio de regulacao do Estado. Contudo, nem o reforco
da democracia, nem a contribui¢ao para a capacitacao dos cidadaos se
conseguem 2 custa da introducao de TIC. Em processos como os que apre-
sentdmos — que combinam tecnologias sociais com tecnologias materiais —
o potencial de envolvimento e capacitacdo dos cidaddos parece ser mais
facilmente conseguido nos OPs presenciais, onde os participantes tém de
dominar o processo e as suas regras de funcionamento para poderem parti-
cipar. Em casos em que é dada primazia a utilizacao de TIC a participacao
pode ficar reduzida a utilizacao de uma dada tecnologia (ttil para somar
opgoes e preferéncias individuais), uma vez que os participantes nao tém
de conhecer 0o modo como funcionam as tecnologias introduzidas (telefone,
internet, etc.) para poder utilizd-las.” Em suma, nao basta ampliar demo-
craticamente o processo em termos de participa¢ao, é também necessario
democratiza-lo em termos de conhecimento.

Uma das condigoes para garantir uma participacao ampliada dos cida-
daos é a provisao de meios de acesso amplos e variados, inclusive quanto a
compreensio e utilizacao destes meios. Uma segunda condi¢do prende-se
com a disponibilizacao de informacoes necessarias nao so para assegurar a
qualidade da participacao nos processos deliberativos, mas também para
assegurar a sua transparéncia. Uma terceira condi¢ao relaciona-se com
a diversidade dos meios e dos processos que viabilizam a participacao,
incluindo os diferentes modos de aquisi¢ao de informacao, de expressao e
de deliberacio, especialmente por parte daqueles que serao afectados pelas
decisdes. Uma quarta condicao relaciona-se com o comprometimento dos
governos na execuc¢ao das decisoes tomadas em processos desta natureza.

Neste tltimo ambito, o apoio das TIC pode tornar-se sem dtvida muito
relevante em termos de transparéncia e reconstrucao da confianca nas ins-
titui¢des, conforme demonstrado nos OPs de Porto Alegre, Sevilha, Malaga
ou Sesimbra (que tem construido aplicagdes web para a monitorizagao da
realizacao das obras aprovadas no OP). Uma vez mais, porém, o caso de

8 Em paises como a Coreia do Sul, este aspecto torna-se central na construcao dos OPs, sempre
acompanhados por “Escolas de OP” que visam formar as pessoas participantes em paralelo ao
desenvolvimento dos processos (ver Sintomer, Herzberg e Allegretti 2010).

% Situagao que Latour (1999) caracterizou como sendo resultado do processo de ‘black boxing’,
ou seja, quando as tecnologias funcionam de forma eficiente o trabalho cientifico e tecnolégico
¢ invisivel. Paradoxalmente, 2 medida que as tecnologias vdo entrando no nosso dia-a-dia, mais
opacas e obscuras se vao tornando.
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Belo Horizonte (que tem criado os Comforcas, comités de habitantes que
acompanham as fases de implementacao das obras decididas no Or¢amento
Participativo), faz-nos reflectir sobre o imprescindivel valor agregado do
investimento na presencialidade, dado que o didlogo interno das comissoes
de acompanhamento do OP se pode transformar em algo que vai para além
da simples transparéncia, contribuindo para criar capacidades de controlo
critico e novos espacos de compreensao colectiva da complexidade.
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