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Resumo

Inserido na administra¢do local autarquica, o Orcamento Participativo de Lisboa é um instrumento de
envolvimento e cidadania democratica do Municipio que conta com quase 13 anos de histéria e 11
edicOes realizadas. Nesta perspetiva, importa verificar como se enquadra na administragdo publica, quais
as suas caracteristicas, como se tem inovado, como funcionam os seus mecanismos de combate a
exclusdo e que fragilidades apresenta o processo em termos de sustentabilidade. Para o efeito foi
efetuado um enquadramento tedrico ao longo dos dois primeiros capitulos com os objetivos de, em
primeiro lugar, identificar as dimens@es, principios, implicacbes e fragilidades do conceito de
participacdo, aos quais é acrescida a questdo da inclusdo e, em segundo, caracterizar 0s orcamentos
participativos em geral, com especial enfoque nos seus atores e na sua sustentabilidade enquanto
processo desenvolvido pela administracdo local para entrar, de seguida, no Orcamento Participativo de
Lisboa. Ap6s o enquadramento inicial o projeto prossegue com a apresentacdo do seu plano
metodoldgico e posteriormente com a apresentacao dos resultados e respetiva discussao, concluindo que
0 processo apresenta diversas fragilidades ao nivel da sustentabilidade e exclusdo de atores normalmente
sub-representados apontando, por fim, alguns caminhos para reforcar a sua sustentabilidade e inclusdo.
Palavras-chave: Administracdo Publica; Administracdo local; Participacdo cidadd; Inclusdo;

Orcamentos Participativos; Sustentabilidade

Abstract

As part of the local government, the Participatory Budget of Lisbon is a tool of engagement and
democratic citizenship of the Municipality, with almost 13 years of history and 11 editions. From this
perspective, it is important to assess how it is framed in the public administration, what are its main
characteristics, how it has innovated, how can its mechanisms fight the exclusion and what are the main
weaknesses of the process in terms of sustainability. To this end, a theoretical framework was developed
in the first two chapters with the aim of, in first, identifying the dimensions, principles, implications,
and weaknesses of the participation concept, into which the notion of inclusion is than added, and, in
second, characterizing participatory budgets in general, with special focus on their actors and on their
sustainability as a process developed by the local administration, in order to enter the Participatory
Budget of Lisbon’s case. After the initial framework, the project continues with the presentation of its
methodological plan, the presentation of the results and its discussion, concluding that the process has
several weaknesses in terms of sustainability and exclusion of actors who are normally under-
represented, and finally pointing out some ways to strengthen its levels sustainability and inclusion.
Keywords: Public Administration; Local Government; Citizen Participation; Inclusion; Participatory

Budgets; Sustainability



Introducéo

O presente trabalho, tem como tema o processo de orcamento participativo, enquanto instrumento de
inclusdo, na administracdo local. A eleicdo do tema deve-se, em primeiro lugar, ao facto de constituir,
desde o inicio de 2020, o principal campo de acdo profissional por mim desenvolvido e, em segundo
lugar, a vontade de dar continuidade a diversos trabalhos académicos, de outros autores, sobre processos
de orgamento participativo na administracdo local, com a relevancia acrescida de procurar, nesta
investigacdo, um foco central na quest&o da inclusdo, algo que combinasse as questdes da participacéo,
em sede de or¢camento participativo, com as questdes do combate a exclusdo.

A estratégia de pesquisa adotada é o estudo de caso, constituindo, portanto, um estudo do caso do
Orcamento Participativo (OP) no Municipio de Lisboa entre os anos 2008 e 2019, tendo como objeto de
estudo a procura de situacbes de exclusdo e outras fragilidades, em termos de sustentabilidade,
despontadas pelo processo.

Para o efeito o problema ou pergunta de investigac@o que resolvemos efetuar consiste em saber se
0S grupos ou atores mais excluidos e em regra sub-representados estdo envolvidos, se sao beneficiarios
ou se 0 processo de orcamento participativo de Lisboa ndo Ihes consegue dar voz?

Para enquadrar o objeto de estudo e obter uma resposta ao problema de investigagdo a metodologia
adotada inclui:

Um estudo tedrico, em torno de trés ambitos de pesquisa gerais: a administragdo publica, a
participacéo e a inclusdo, entrando, de seguida no &mbito mais especifico dos processos de orcamento
participativo e nas suas especificidades quer de inclusdo, quer de sustentabilidade.

Uma pesquisa quantitativa e qualitativa, em fontes secundarias, para recolha de dados de forma a
apurar a inclusdo e excluséo de diversos atores, assim como para a obtencdo de informacéo que pudesse
servir de suporte & analise da sustentabilidade do proprio processo de orgamento participativo.

Uma analise da informacao recolhida nas pesquisas quantitativas e qualitativas a luz da informacéo
e das teorias obtidas no estudo tedrico.

E, por fim, o enunciar de algumas recomendagdes a adotar, com o fim de garantir uma maior
incluséo e sustentabilidade do processo, assim como um conjunto de conclusdes finais.

Em termos de sistematizacéo, o trabalho encontra-se estruturado do seguinte modo:

O capitulo 1, de ambito geral, comeca por abordar as diferentes dimensdes, principios e implicacdes
do modelo participativo na administracdo publica, ingressando de seguida na problematica da incluséo,
neste modelo.

O capitulo 2, de ambito mais especifico, inicia com o conceito, percurso histérico e tipologias
geogréficas de orcamentos participativos, prosseguindo para as questdes relacionadas com os seus atores
(sub e sobre representados) e com a sua sustentabilidade para, finalmente, entrar no ambito do
Orgamento Participativo de Lisboa.

O capitulo 3, apresenta o plano metodologico e suas limitagdes de estudo.



O capitulo 4, exibe os resultados do estudo efetuado sobre cada uma das questfes em analise, a
partir da informacéo recolhida, assim como um conjunto de propostas de melhoria.
E finalmente, conclui-se destacando os aspetos essenciais que resultam deste trabalho, a resposta a

pergunta de investigacdo e sugestbes para trabalhos futuros.



1. ADMINISTRACAO PUBLICA, PARTICIPACAO E INCLUSAO

1.1. Administracdo Publica e Participacéo
1.1.1. Contextualizacéo

A Administracdo Publica tem vivenciado, nas Gltimas décadas, diversos processos de reforma e
modernizacdo. Em linhas muito gerais passou de um modelo weberiano (burocrético e hierarquico) para,
em especial a partir dos anos 1980%, um paradigma gestionario, que teve como pano de fundo a adogédo
de novos principios de gestdo provenientes do setor privado orientados pelo modelo do New Public
Management (NPM) e, mais recentemente, para uma abordagem direcionada a uma maior aproximagéo
entre aadministracdo publica e o cidaddo. Um novo modelo que coloca o cidaddo no centro. Um cidaddo
envolvido com a administracdo publica, ndo apenas como mero utente, cliente ou recetor de servigos
publicos, mas que surge agora como parceiro, que participa e coproduz no desenho, decisdo,
implementagdo, monitorizagdo e avaliagdo de propostas, projetos e politicas publicas.

Este novo modelo de administragdo publica participada tem recebido uma atengéo cada vez maior
quer da comunidade cientifica, quer da administracéo, dos cidaddos e da sociedade civil. No seu &mbito,
a sociedade ¢ vista de uma forma diversificada, complexa e fragmentada que requer uma coordenacédo
em rede entre setores publicos e privados, com e sem fins lucrativos. Exige também um tipo de gestdo
eficaz, pela colaboragao entre diferentes parceiros e democrética, porque garante a funcionarios publicos
e cidaddos varios pontos de acesso a participacdo no sistema de governanga. Para além disso quaisquer
reformas que aumentam a influéncia cidada e a participagdo direta s&o vistas como formas de aumentar
a confianca entre cidadaos, funcionarios publicos e governo (DelLeon, 2005).

Peters (2001) sugere que a participacdo € quase a antitese ideoldgica da anterior abordagem
gestionaria, protagonizada pelo NPM. Para o autor as ideologias politicas que a maioria dos seus
defensores utilizam para justificar a participacdo rejeitam a ldgica do mercado e procuram mecanismos
mais politicos, democraticos e coletivos capazes de enviar sinais ao governo. O seu pressuposto é que
governar deveria ser descobrir o que o pablico quer e encontrar formas de prestar esses servigos. Em
reacdo a carga ideoldgica Lynn (2006) refere que, depois da febre do NPM surgiu de facto um debate
mais sereno, menos agitado, em torno da governanca, da democracia participativa, das redes e de novos
paradigmas ligados a administracdo publica.

Nesta perspetiva 0 NPM tem defendido uma visdo dos gestores pablicos como empresarios de um
novo governo cada vez mais privatizado, emulando ndo s as préaticas, mas também os valores das
empresas. Os defensores do NPM tém, portanto, desenvolvido os seus argumentos atraves de confrontos

com a velha administracdo publica, sucede, no entanto, que nesta arena comparativa, 0 NPM sera sempre

1 Em Portugal a partir de finais dos anos 1990.
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visto como o0 modelo vencedor (Denhardt e Denhardt, 2015). Assim, para 0s autores a melhor oposicao
serd com o modelo a que chamam de New Public Service (NPS), um movimento construido sobre um
trabalho em cidadania democrética, comunidade, sociedade civil e humanismo organizacional. Neste
modelo o principal papel do funcionario é o de ajudar os cidaddos a articular e satisfazer os seus
interesses comuns, em vez de tentar controlar ou dirigir a sociedade, servir em vez de conduzir (Denhardt
e Denhardt, 2015).

Contudo, segundo Pollitt e Bouckaert (2017), o NPM e os novos paradigmas de administracdo
publica que vdo surgindo ndo se substituem, acrescentando antes, novas camadas aos modelos
anteriores?. A este respeito os padrdes gestionarios de eficiéncia e qualidade ndo desaparecem de vista,
ambos continuam persistentes, contudo tendem a ser ofuscados por novos “totems” (Pollitt e Bouckaert,
2017) de boa governanca, parcerias, redes, e-government, governo conjunto ou a¢des governamentais
com solugdes conjuntas, participacao, confianga ou transparéncia.

“Neste sentido, a aplica¢do pura e simples de abordagens gestionarias, replicadas do sector privado,
a administracdao publica burocratica tende a ser equilibrada com a aplicagdo das teorias da cidadania
democrética, dando lugar a uma maior recetividade ao cidaddo e apontando para a criacdo de
mecanismos de abertura da administracdo pablica que permitam aos cidaddos, para além da escolha e
da influéncia sobre os inputs do sistema politico-administrativo, a intervencdo na construgdo das
politicas, como coprodutores de outputs” (Carapeto e Fonseca, 2014). Para esta aspiracdo é necessario
que as entidades publicas “abram mao do monopolio das competéncias decisorias, projetando espacos
de intervencdo para os cidaddos e estimulando a sua participacdo, assumindo uma postura facilitadora e

transparente” (Carapeto e Fonseca, 2014).

1.1.2. Dimensdes do conceito de participacdo na administracéo publica

Peters (2001), designa esta abordagem de modelo participativo de governacéo ou Estado Participativo
e nele enquadra varias dimensdes para a palavra participacdo. DimensGes essas que abordam, por um
lado uma medida de participacdo dos funcionarios na organizagdo administrativa, inclusive na tomada
de decisBes e por outro, diversas medidas de participacdo cidada ao nivel das decisdes politicas,
administrativas ou de envolvimento comunitéario. Portanto, uma participacdo interna dos funcionarios
dentro da estrutura administrativa e uma participacdo externa ou democréatica (Roberts, 2004) dos
cidadaos e organizacgdes da sociedade civil.

Ao nivel da participacdo dos funcionarios publicos, temos a gestéo participada que no seu nivel
mais simples significa o envolvimento dos funcionérios nas decisdes organizacionais que afetam a sua
vida profissional e a respetiva coadjuvacdo na tomada de decisdes. A este respeito, grande parte da

literatura argumenta que o envolvimento e a participacdo sdo os meios mais eficazes para motivar os

Z Incluindo o modelo burocrético tradicional de matriz weberiana que ndo tende a desaparecer.



trabalhadores (Peters, 2001; Denhardt e Denhardt, 2015a). Ligado a esta abordagem surge também o
conceito de empoderamento. Curiosamente, uma das manifestacdes mais frequentemente citadas no
conceito de empoderamento é a Gestdo da Qualidade Total (TQM). Tal como muitas das préaticas de
gestdo na abordagem do mercado, a TQM tem sido emprestada pelo sector privado (Peters 2001 apud
Deming 1988). Assim, a TQM, embora enquadrada hum modelo de gestdo participativo, ndo é uma
ideia inovadora do “Estado participativo” (Peters, 2001), pois estd enraizada no anterior modelo
gestionario, no NPM, revelador, portanto, que o novo paradigma participativo da administracéo
publica néo rejeita o anterior modelo (Pollitt e Bouckaert, 2017; Carapeto e Fonseca, 2014). Segundo
Denhardt e Denhardt (2015a), a premissa béasica, da gestdo participada, € que as organizacdes
governamentais funcionardo melhor (maior produtividade, satisfacdo no trabalho, aumento da
capacidade de mudanca) se os niveis mais baixos, designadamente os funcionarios participarem nas
decisfes de gestdo. Contudo, este envolvimento pode ser considerado manipulativo se a gestdo de topo
instrumentalizar a participacdo como forma de obter maior produtividade, lealdade ou confianga dos
trabalhadores, clientes ou cidadaos (Peters, 2001).

Deste modo, em contraste com os apelos do modelo gestionario, é sugerido que em vez de procurar
uma maior eficiéncia, neste modelo de gestdo importa sobretudo procurar maior responsabilidade e
transparéncia na prestacdo de contas, como forma de aumentar a confianga dos cidaddos (Denhardt e
Denhardt, 2015). Ou, como propde Madeira (2009), a gestdo publica deve ser orientada por critérios de
eficiéncia, eficacia e efetividade ndo apenas econémica, mas também social.

No que respeita a participacdo cidada surgem outras sub-dimensdes, designadamente a democracia
discursiva (Peters, 2001) e nela 0 modelo participativo de governagdo também se preocupa em gerir a
participacéo dos cidad&os e a relacéo entre o Estado e a sociedade. Na sua forma mais simples, o governo
participativo € plebiscitario, sendo o publico convidado a decidir todo o tipo de questdes politicas através
de um voto direto, em regra em referendo. O conceito fundamental por detrds desta versdo de
participacdo é que os peritos em burocracia nao dispdem de toda a informagdo ou talvez mesmo do
modelo certo para fazer politicas publicas (Peters 2001 apud Majone 1989). Neste sentido, os modelos
participativos contém uma implicacdo de que as instituicdes democréaticas representativas estdo longe
de serem perfeitas na transmissdo dos desejos do publico para a politica (Peters, 2001). Esta forma de
pensar sobre democracia e governacao esta frequentemente associada a teéricos sociais como Jurgen
Habermas (1984) e Niklas Luhmann (1990). Habermas, por exemplo, desenvolveu os conceitos de
“comunidade de discurso ideal” e “racionalidade comunicativa” para descrever as condi¢bes sob as
quais a participacdo seria mais eficaz. Neste férum igual e aberto, todas as ideias sdo igualmente
valiosas, sem hierarquia, e devem ser expressas para afirmar uma verdadeira gama de opinides dentro
da comunidade (Peters 2001 apud Habermas). Nesta linha Graga (2018) sugere que a democracia
representativa “corresponde a um modelo de democracia de baixa intensidade, que sublinha os direitos
individuais e o voto em elei¢Bes realizadas periodicamente enquanto base tanto da vida politica como

da participacdo dos cidadaos”.
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Ainda no dmbito desta dimensdo discursiva Peters (2001) identifica as consultas publicas e as
comunidades e redes como partes integrantes da mesma. A primeira constituida por audi¢Ges publicas
ou canais abertos de comentarios em que o publico tem um prazo para responder a um aviso sobre
determinada proposta legislativa, de regulamento, empreitada de obra publica, urbanistica, ou outra,
destina-se tanto a reforcar a natureza democratica do processo como a melhorar a qualidade das regras
adotadas. Estes mecanismos, no entanto, estdo longe de ser perfeitos e dependem de um puablico muito
atento (Peters, 2001) refletindo muitas vezes os préprios relatérios destas consultas publicas ndo so as
escassas participacfes, como a falta de adequabilidade destes métodos (Graga, 2018), transformando-as
muitas vezes numa mera formalidade (Batalh&o, 2017).

Mesmo nos regimes de menor pendor consultivo, as pressdes politicas estdo agora a forgar uma
consulta publica mais completa antes que uma politica possa ser legitimada (Peters, 2001). Em relacdo
as comunidades e redes, o tema subjacente a estas ideias é que em torno de cada area politica hd uma
série de grupos de interesse, associag¢Oes profissionais, cientistas, ativistas e assim por diante, onde todos
tém algo a dizer sobre determinada politica (Peters, 2001).

Uma ultima dimensdo para a participagdo consiste no comunitarismo, ou seja, no desenvolvimento
de um conjunto de ideias politicas normalmente rotuladas como comunitarias, importantes para
compreender a emergéncia de novos modelos participativos de governo. A sua tonica basica é que o
individualismo implicito na l6gica de mercado, bem como nalgumas ideias participativas, é mal
orientado. Na verdade, em vez de se pensar no ganho individual ou no poder individual, o cidaddo
deveria pensar em primeiro lugar no impacto da politica na comunidade e em como a comunidade pode
estar mais diretamente envolvida na producgéo dos servicos (Peters, 2001).

Ligada a esta concegdo surgem também as teorias da cidadania democratica, que constituem uma
visdo alternativa em que os individuos estdo muito mais ativamente empenhados na governacéo. Nesta
visdo os cidaddos, mais que olhar para o interesse préprio, observam o interesse publico mais vasto,
adotando uma perspetiva mais ampla e a longo prazo que requer um conhecimento dos assuntos publicos
e também um sentido de pertenca, uma preocupacao pelo todo, e um vinculo moral com a comunidade
cujo destino esta em jogo (Denhardt e Denhardt, 2015).

O comunitarismo, portanto, contraria a importancia central das burocracias na prestagéo de servicos
publicos e, em vez disso, procura meios de coproducdo e envolvimento pessoal como forma de fazer
com que a administracdo tenha um melhor desempenho. Neste enquadramento as burocracias podem
ainda ser necessarias para alguns servicos publicos, contudo as proprias pessoas podem desempenhar
um papel mais importante na ajuda a si proprias (Racine, 1995). Promovido quer pela esquerda quer
pela direita politica, 0 comunitarismo enfatiza o crescimento do terceiro sector, ou seja, das organizacdes
ndo governamentais (ONG) sem fins lucrativos distintas do sector publico, como solucéo para muitos
problemas da sociedade contemporénea, ou o0s agora famosos “QUANGO” (Quasi Autonomous Non

Government Organization) (Peters 2001 apud Gidron et al 1992).
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Ligado ao conceito de comunitarismo surge a ideia de comunidade ao que Ruth Lightbody (2017)
nos lembra que, para além da tradicional dimensdo geografica, sdo agora também reconhecidas as
comunidades de identidade, tais como grupos LGBT+, migrantes com a mesma origem e comunidades
de interesse, como s&o o caso de grupos de mulheres, entre outros.

Na administracdo publica, a procura da comunidade tem-se refletido na opinido de que o papel do
governo, em especial do governo local, € de facto ajudar a criar e apoiar a comunidade. Em parte, este
esforco depende da construcdo de um conjunto saudavel e ativo de instituicdes mediadoras que
simultaneamente deem destaque aos desejos e interesses dos cidaddos e proporcionem experiéncias que
preparem melhor esses cidaddos para a acdo no sistema politico alargado (Denhardt e Denhardt, 2015).

Para os autores, a tradi¢cdo democréatica depende da existéncia de cidaddos envolvidos, ativos em
todo o tipo de grupos, associacdes e agéncias governamentais. Coletivamente, estes grupos constituem
a sociedade civil, na qual as pessoas trabalham e exercem 0s seus interesses pessoais no contexto mais
alargado das preocupacbes da comunidade. S6 assim os cidaddos podem envolver-se pessoal e
coletivamente na esséncia da construgdo comunitéria e da prépria democracia.

Segundo Graga (2018), a experiéncia demonstra que o envolvimento destes atores, mediante uma
partilha de objetivos e solucdes, é geralmente um fator decisivo para o sucesso das politicas publicas,
decorrente de uma maior satisfacao e identificacdo dos destinatarios.

A este respeito Asensio (2011), afirma que o papel da sociedade civil nos processos de inovagéo
estd a aumentar e a evoluir ao nivel da sua contribuicdo (procura, necessidades) e da sua oferta
(organizagbes do terceiro sector, papel dos empreendedores sociais, etc.). Este papel crescente da
sociedade civil tem sido decisivo, por sua vez, para a transformacéo da mentalidade do sector publico
para integrar um maior aporte dos diversos atores da sociedade civil na inovacdo da Administragdo
Publica, quer nos seus processos quer nos resultados (Asensio 2011 apud NESTA 2011).

A Figura 1 infra é uma interpretacdo propria que procura sintetizar e visualizar as duas grandes
dimensdes do conceito de participacdo no &mbito da administracao publica e principais sub-dimensdes,

quer a nivel interno (organizacional) quer a nivel externo (social).
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Figura 1: Dimensdes do conceito de participacdo em administracado publica
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(Fonte: elaboracéo propria)

1.1.3. Principios participativos de um Novo Servico Publico (NPS)

Segundo Denhardt e Denhardt (2015) os tedricos da cidadania, da comunidade e da sociedade civil, 0s
humanistas organizacionais e os académicos da administracdo publica ajudaram a estabelecer um clima
em que faz sentido falar de um New Public Service (NPS). Embora reconhegam diferencas sugerem,
também, que existem semelhangas e pontos de encontro no conjunto de ideias que consubstanciam o
NPS e o NPM. Para 0s autores os principios mais relevantes do NPS s&o:

Servir em vez de conduzir, pois reconhecem o papel cada vez mais importante do funcionario
publico em servir, em ajudar os cidaddos a articular e satisfazer os seus interesses comuns, em vez de
controlar ou dirigir a sociedade em novas diregdes.

O interesse publico é o objetivo, ndo o subproduto de um conjunto de interesses individuais. Os
gestores publicos devem contribuir para a construgdo de uma nog&o coletiva e partilhada de interesse
publico. O objetivo ndo € encontrar solucbes rapidas impulsionadas por escolhas individuais. Pelo
contrario, € a criacdo de interesses e responsabilidades partilhadas. O NPS exige, assim, que 0 processo
de estabelecimento de uma viséo para a sociedade nao seja algo deixado aos lideres politicos eleitos ou
aos gestores publicos nomeados. Em vez disso, a atividade de estabelecer uma viséo € algo em que o
dialogo e a deliberacdo publica generalizada séo centrais (Denhardt e Denhardt, 2015).

Pensar estrategicamente, agir democraticamente, neste enquadramento as politicas publicas e
programas que satisfacam as respetivas necessidades podem ser alcancados de forma mais eficaz e

responsavel através de esforcos coletivos e processos de colaboracdo. O objetivo, portanto, é assegurar
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gue 0 governo seja aberto e acessivel, responsavel, que funcione para servir os cidadaos e que crie
oportunidades de cidadania (Denhardt e Denhardt, 2015).

Servir cidadaos, ndo clientes, o interesse publico resulta de um didlogo sobre valores partilhados,
e ndo da agregacao de interesses individuais. Portanto, os funcionarios publicos ndo respondem apenas
as exigéncias dos “clientes”, mas concentram-se na construcao de relaces de confiancga e colaboracao
com os cidadaos e entre os cidadaos. O NPS reconhece que a relagdo entre a administracao e os cidaddos
ndo é amesma que existe entre uma empresa e 0s seus clientes. No sector publico, é mesmo problemético
determinar quem € o cliente, porque o governo serve mais do que apenas o cliente imediato. O governo
também serve aqueles que podem estar a espera do servico, aqueles que podem precisar do servigo
mesmo gue ndo o0 procurem ativamente, servem as geragdes futuras e assim por diante. Pode até haver
clientes que ndo queiram ser clientes, como é o caso dos cidaddos que recebem uma multa por excesso
de velocidade, ou que se sujeitam a uma coima por um atraso processual. Além disso, alguns clientes
do governo tém mais recursos e maior capacidade para fazer avancar as suas exigéncias que outros.
Justificard isto, como sucede no sector privado, um tratamento preferencial? No governo, as
consideraces de justica e equidade desempenham um papel central na prestacdo de servigos. Assim, 0
NPS sugere que as pessoas agindo como cidaddos, devem demonstrar a sua preocupagdo com a
comunidade em geral, 0 seu empenho em assuntos que vao além dos interesses individuais de curto
prazo, e a sua vontade de assumir responsabilidade pessoal pelo que acontece nos seus bairros, na
comunidade geografica, de identidade ou de interesse. Contudo, no cendrio naturalmente mais provavel,
0s gestores publicos irdo trabalhar com membros do pablico em mais do que uma destas dimensdes,
eventualmente como clientes, quando esperam ser tratadas com cortesia e ajuda, como cidadaos, sempre
gue exprimam opinides e como parceiros, sempre que ajudam, cooperam e coproduzem programas
publicos (Thomas, 2013).

Valorizar as pessoas e ndo apenas a produtividade, as organizac@es publicas e as redes em que elas
participam tém mais probabilidades de sucesso a longo prazo se forem operadas através de processos de
colaboracdo e lideranca partilhada, baseados no respeito por todos. No NPS os funcionarios sdo vistos
ndo apenas como individuos que zelam pela observacao das normas e estrutura do trabalho burocratico
(administracdo publica tradicional de matriz weberiana), nem como meros participantes numa logica
competitiva de mercado que apenas vé os resultados (NPM); mas sim como sujeitos cujas motivacoes e
recompensas sao mais que simples questdes de salario e seguranga, sdo o querer fazer a diferenca na
vida dos cidadaos (Denhardt e Denhardt, 2015).

A Figura 2 (infra) procura sintetizar os principios participativos abordados no presente subcapitulo.
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Figura 2: Principios participativos de um Novo Servico Publico
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1.1.4. Implica¢Bes do modelo participativo na administragéo publica

Uma anélise as implica¢6es do modelo participativo na administragdo publica permite detalhar trés tipos
de implicac@es: (1) na estrutura administrativa, (2) na gestéo do setor publico e (3) no interesse publico.

A primeira implicagdo, mais 6bvia, da participagdo na estrutura é que, tal como na abordagem
gestionaria e na teoria da Public Choice®, as organizagBes publicas tornar-se-iam mais horizontais e
menos hierarquizadas entre o topo e a base se 0s escaldes inferiores forem vistos como tendo um grande
discernimento e especializagdo a oferecer na tomada de decisdes (Peters, 2001; Nalbandian, 2015).
Segundo Nalbandian (2015), o nivelamento da hierarquia é aconselhavel ndo apenas quando o pessoal
é tecnicamente bem preparado, mas também quando se procura uma resposta rapida da administragéo.
Sendo o caso, e estando altamente motivados para prestar bons servigos entdo os niveis hierarquicos de
controlo sdo meros impedimentos ao bom desempenho de uma organizacdo (Peters, 2001). A este
respeito Miller et al (2019), sugerem que governanga € um sistema que procura partilhar o poder de
decisdo. Em vez de focar na hierarquia, os tedricos e académicos da governanca sublinham as redes
horizontais como novas estruturas de tomada de decisdo. Contudo, ainda que o conceito de participacao,
impligue uma tendéncia a “nivelar o poder entre quem decide e 0s cidaddos”, esta é uma “posi¢do da
qual a maioria dos decisores ndo esta disposta a abdicar” (Graga, 2018), ou como sublinha Frederickson

(2015) embora sob ataque da literatura académica h& muitos anos, a pratica demonstra que o conceito

3 Segundo esta teoria todas as atividades plblicas podem ser explicadas olhando para o interesse econémico
individual das pessoas nele envolvidas. Assim, a teoria afirma que 0s governos e/ou 0s burocratas se comportardo
de forma a maximizar a sua prépria utilidade (na perspetiva, por exemplo, de reeleicdo ou de manutencdo do
poder). Neste sentido a Public Choice postula que as estruturas organizacionais precisam de mudar no sentido de
criar um sistema de incentivos aos que nela trabalham (Bhatta, 2015). A teoria Public Choice surge nos anos 1950
antecedendo, portanto, 0 movimento reformista conhecido como New Puclic Management.
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de hierarquia é notavelmente resiliente. Em relacdo ao nosso pais, embora Portugal tenha passado por
varios processos de reforma e modernizacao nos Gltimos anos, sobretudo de natureza gestionaria (NPM)
para aumentar a eficiéncia da administra¢do publica, “ainda se assiste a uma forte permanéncia de um
sistema burocratico”, com hierarquias relativamente rigidas “muito enraizado na cultura administrativa”
(Ferraz e Alexandre, 2008).

De qualquer modo, a participacdo para ser eficaz tende a alterar os principios burocraticos da
hierarquia e do controlo centralizados, transferindo a autoridade para os funcionéarios da linha da frente,
para 0s gestores e organizagGes comunitarias (Osborne e Plastrik, 2000). A lideranca tradicional, por
seu turno, deveré aceitar esta realidade porque espera também que as organizagdes respondam, cada vez
mais, de forma répida, flexivel e criativa aos problemas, oportunidades e necessidades dos “clientes”
(Oshorne e Plastrik, 2000), algo que é impossivel de fazer se todos tiverem de esperar pelas decisdes do
topo.

Para Peters (2001), este nivelamento das organizac¢Ges tem acontecido claramente no sector privado,
sob as rubricas de achatamento, rightsizing e downsizing, e as pressdes do sector publico para poupar
dinheiro através das mesmas técnicas tém sido também intensas.

Frederickson (2015), por seu turno, sugere que 0 mundo moderno € tdo complexo e fluido que as
nogdes estritas de hierarquia simplesmente ndo funcionam. Para o autor as organizagdes eficazes ndo
serdo no futuro pirdmides hierarquicas com o controlo no topo. Serdo sobretudo sistemas de tensao
entrelagados em que o controlo é desprendido, o poder difuso e os centros de decisdo plurais.
OrganizagOes matriciais em vez de hierarquicas sdo, para o autor, cada vez mais comuns. Organizagdes
focadas numa gestdo por processos ou projetos em que se cruzam saberes de varios departamentos®.

Pollitt e Bouckaert (2017), por seu turno, referem que a administracdo publica pode também
reformar-se num sentido em que a coordenacgdo é assegurada mediante mecanismos de hierarquia
tradicional, em que a autoridade vem do topo linha abaixo ou, top down, naquilo que é designado como
modelo Neo Weberiano, ou Neo-Weberian State (NWS) e/ou para sistemas menos formais de
cooperacdo voluntaria em rede, onde a colaboracao entre diversas divisdes ou departamentos se processa
de forma solidaria, modelo New Public Governance (NPG). Para os autores, 0 que distingue o modelo
hierarquico tradicional do NWS ¢, entre outros, a mudanca do paradigma de controlo através das
tradicionais diretivas e ordens de servico, para uma maior énfase na coordenacdo através de um sistema
de definicdo de metas e objetivos com recurso a medidas e indicadores de desempenho. E 0 mesmo vale

para 0 modelo NPG, cujos resultados tendem a ser mais facilmente atingidos se os objetivos forem

4 Ainda assim, para Frederickson (apud Cleveland 1979) é possivel o envolvimento cidaddo a partir das trés
principais linhas hierarquicas da Administracdo Pudblica. Na base, através de inputs ao nivel dos servicos de
atendimento ao “cliente”, sendo que a este nivel os sistemas formais de feedback ou aconselhamento sdo muito
importantes (Frederickson 2015 apud Cleveland 1979), assim como aos niveis intermédios da organizacdo e dos
representantes eleitos no topo da hierarquia através de entradas horizontais de pontos de vista dos cidaddos
(Frederickson 2015 apud Cleveland 1979). De qualquer modo, as organizagdes complexas e em grande escala ndo
deverdo possuir uma autoridade monolitica quer devido as rapidas mudancas no entorno fisico e social quer devido
a necessidade de uma rdpida capacidade de resposta das diversas unidades da organizacdo (Frederickson, 2015).
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partilhados entre os varios membros ou Unidades Organicas (UO) cooperantes em rede, se a
comunicacdo for facil e completa, assim como se a escala das operacdes for reduzida (Pollitt e
Bouckaert, 2017).

Bouckaert e Halligan (2008) reforcam este enquadramento ao afirmar que em qualquer dos modelos
a monitorizacdo do desempenho, através de medidas e indicadores, ¢ fundamental para garantir a
sustentabilidade, a legitimacdo e o funcionamento dos projetos e servigos publicos (embora no NPM
tenha um papel especial). Para os autores a gestéo e a avaliagdo do desempenho s&o as atividades core
da gestéo publica.

A segunda implicacao da participacdo produz-se ao nivel da gestdo do setor publico. Neste &mbito,
embora existam diferencas significativas entre os varios tedricos, eles parecem chegar a uma concluséo
semelhante, designadamente, como dependemos todos uns dos outros, a governacao deve basear-se num
discurso sincero e aberto entre as partes, incluindo cidaddos, funcionarios e gestores. E, portanto,
necessario reforcar o didlogo publico para revigorar a burocracia e restaurar um sentido de legitimidade
no campo da administracéo plblica (Denhardt e Denhardt, 2015). E, portanto, um efeito ligado a gestao
participada nas dimensdes da participagdo identificadas supra por Peters (2001), em que articula a
participacdo dos funcionérios publicos na gestdo das organizagbes com a participagdo cidada.
“Corretamente aplicado, este instrumento permite unificar e estimular a discussdo conjunta entre agentes
interessados e decisores, reunindo-se assim as melhores condigdes para a obtengdo de decisdes mais
ponderadas e equitativas, evitando o confronto de valores e a desconfianga em relagdo as institui¢oes e
aos detentores do poder politico, aumentando a probabilidade de consenso entre as partes, e por
conseguinte, o sucesso das proprias politicas publicas que se pretendem implementar” (Graga, 2018).

Contudo, @ medida que os governos comegaram a implementar programas de participacéo, passou
a ser necessaria uma maior variedade de técnicas e ferramentas para canalizar essa participa¢do. Assim,
em paralelo com o incremento da participagdo, Rowe e Frewer (2005) detetaram que tém surgido um
aumento no nimero mecanismos que possibilitam o envolvimento de todas as partes, nomeadamente
instrumentos, ferramentas, técnicas e canais de participacdo publica como: comités consultivos para
cidaddos, focus groups, painéis de cidadaos, juris de cidaddos, inquéritos e questionarios publicos,
assembleias ou féruns comunitarios.

Por outro lado, verificou-se também que os programas de participacdo mais frequentes e eficazes
estavam relacionados sobretudo como controlos ex post e menos como controlos ex ante sobre a
administracdo. Ou seja, 0 setor publico estava muito melhor organizado para lidar com queixas e
reclamacdes dos cidaddos, sobre a ma qualidade dos servicos, do que em envolver os cidadaos na
concecdo dos programas (Peters 2001 apud Lewis e Birkinshaw 1993). Com o surgimento destes
instrumentos, técnicas e canais de participacao, surge entdo a oportunidade ou possibilidade de um maior
envolvimento na fase ex ante e, por conseguinte, um maior equilibrio entre o sistema de participacdo
concebido para lidar com as falhas administrativas (fase ex post) e o sistema concebido para a concec¢éo

de programas.
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Por Gltimo, uma terceira implicacdo sugere que o Estado participativo assume que o interesse
publico € realizado mediante o estimulo de funcionérios, clientes e cidaddos a reclamar o méaximo
envolvimento possivel na tomada de decisbes politicas. Este envolvimento pode ocorrer através de
varios mecanismos. Primeiro, os cidadaos e funcionarios devem ter o direito de reclamar se acreditarem
gue ndo foram devidamente servidos pelo governo. O segundo mecanismo defende que as decisdes
publicas devem ser construidas através de um processo de didlogo que permita ao cidadao exercer uma
influéncia substancial sobre as politicas (Linder e Peters, 1987). Nesta conceptualizacdo, o interesse
publico surgira através da criacdo de processos que reforcem os direitos dos cidaddos a dizerem o que
querem do governo. Além disso, os cidaddos devem ser capazes de negociar diretamente com outros
cidaddos que tém opinides diferentes sobre as politicas publicas, bem como de negociar diretamente
com os gabinetes governamentais. Esta visdo discursiva estd em claro contraste com a abordagem
decisdria mais caracteristica das instituicGes governamentais tradicionais representativas e burocraticas
(Peters 2001 apud March e Olsen 1995).

O significado final do interesse publico dentro da abordagem participativa depende de os proprios
cidaddos estarem envolvidos em fazer muitas escolhas sobre politicas e mesmo na prestacdo desses
servicos. Desta forma, o “Estado participativo” é semelhante ao “Estado de mercado”, dado que ambas
as estratégias gerais de reforma recomendam permitir aos cidadados fazer mais escolhas e dar-lhes mais
controlo direto sobre os programas. A forma como as escolhas dos cidadaos seriam exercidas no Estado
participativo é, contudo, mais politica do que a abordagem do mercado. Em vez de votar no mercado
com dolares ou vouchers, os cidaddos votariam através de um processo politico. Estas votagGes podem
ser um referendo sobre politica, ou podem ser através de outros mecanismos dentro de uma estrutura
politica localizada (Peters, 2001).

A Figura 3 (infra) procura fornecer uma visualizagao das vérias implicagdes do modelo participativo
no setor publico com um estabelecimento de fluxos referenciados pelos autores citados e de

interpretacdo propria.
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Figura 3: Implica¢bes do modelo participativo no setor publico
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(Fonte: elaboragéo propria)

Em sintese 0 modelo participativo ora apresentado evidencia trés grandes implica¢des no setor
publico (Figura 3) designadamente na sua estrutura, gestéo e interesse publico. No primeiro plano estas
implicagdes tenderdo a conduzir a um nivelamento das tradicionais piramides hierarquicas, que podera
confluir, nalguns casos, para o surgimento de solu¢fes matriciais, envolvendo o cruzamento e
participacdo (em processos ou projetos) de técnicos especialistas em diferentes departamentos, assim
como a necessidade de um maior empoderamento destes técnicos na tomada de decisdo.
Empoderamento que em alguns casos se pode revelar complexo, como evidencia o estudo de Falanga e
Ferrdo (2021), no qual os resultados da participacdo, em Portugal, apenas surgem quando h&
envolvimento politico, uma vez que a maioria dos funcionarios pablicos envolvidos em processos
participativos responde que ndo tem poder para tomar decisdes.

Uma via distinta € sugerida, no entanto, pelos modelos NWS e NPG em que a hierarquia tradicional
ou a cooperacao solidaria em rede entre diversas divisdes garantem mecanismos de coordenacdo, desde
gue enquadrados em objetivos partilhados, assim como, bons sistemas de comunicacdo e uma escala de
divisdes/departamentos reduzida para surtir efeito.

Em qualquer dos enquadramentos a monitorizagdo do desempenho, através de medidas e
indicadores, é considerada fundamental para garantir a sustentabilidade, a legitimacdo e o
funcionamento de projetos e servicos publicos.

No segundo plano, as implicagBes produzem-se ao nivel da gestdo e tenderdo a estimular uma
maior articulagdo da participacéo entre funcionarios e cidaddos na tomada de decisdes, conferindo as
decisBes um maior grau de ponderacéo, consenso com uma prevaléncia dos valores democraticos sobre

os valores da eficiéncia e, num terceiro plano, num patamar superior, as implicagcdes ao nivel do interesse
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publico na producdo e tomadas de decisao politica que culminardo numa maior influéncia dos cidaddos

sobre os politicos e respetivas tomadas de deciséo politica.

1.2. A questdo da inclusédo no modelo participativo de administracao publica

Segundo Drizek (1996) a democratizacdo é, maioritariamente, uma questdo de inclusdo progressiva de
varios grupos e categorias de pessoas na vida politica. Com a luta para os direitos de uma cidadania
adulta, a atencdo de muitos académicos e ativistas tem se virado para saber como é que a democracia se
pode tornar mais substancial e eficaz de modo a incluir uma variedade de grupos e categorias de
desfavorecidos para o0s quais as promessas formais de equidade democrética tém, na verdade mascarado
uma excluséo e opressao continua (Phillips, 1995).

Nesta linha, os féruns construidos em torno de normas de inclusdo, atencdo e compreensdo podem
ajudar a reafirmar o ideal democratico (Denhardt e Denhardt, 2015a), sendo que mais importante do
ponto de vista da Administracdo Publica, com especial enfoque no NPS é que as abordagens
participativas e inclusivas sdo as Unicas que constroem cidadania, responsabilidade e confianca e fazem
avancar os valores do servico em nome do interesse publico (Denhardt e Denhardt, 2015a).

Segundo Orloff (2012) a inclusdo tem essencialmente uma dimensao de politica social no &mbito
do Estado Previdéncia e diz respeito a muito mais do que questbes de classe. Para a autora, a classe
juntam-se o género, nacdo, raca, religido e outras dimensdes de diferenca ou desigualdade, de forma
contingente e variavel.

A democracia participativa pode ser assim eguacionada como um mecanismo que tem por objetivo
enraizar a cultura politica dos cidadédos, potenciando o estimulo pela representacéo dos varios grupos de
interesse (jovens, membros de uma comunidade, imigrantes, entre outros), até porque os cidadaos, na
sua generalidade, sdo a favor da participacdo direta e deliberativa e predominantemente rejeitam a
tomada de decisdo oriunda de processos gque se baseiam apenas em autoridade administrativa, sem a
inclusdo do cidaddo (Graca apud Beuermann e Amelina, 2014).

Para Asensio (2011), algumas pessoas enfrentam barreiras especificas ao acesso a bons servigos
publicos, por isso devemos proporcionar aos grupos desfavorecidos uma ajuda extra para garantir que
tenham acesso igualitario. Desigualdades no acesso a boas escolas, cuidados de salde decentes, espacos
publicos seguros, cultura, atividades desportivas, ou boa alimentacdo tornam a nossa sociedade menos
livre, menos justa e menos unida (Asensio, 2011).

Este tipo de desigualdades e barreiras no acesso formam, para Dryzek (1996), candidatos a exclusao
e revelam-se sobretudo nas mulheres, minorias religiosas e étnicas, povos indigenas, idosos, gays e

Iéshicas, juventude, desempregados, imigrantes recentes e outras subclasses®.

S A titulo de exemplo as mulheres ainda fazem uma quantidade desproporcionada de tarefas ndo remuneradas e de
trabalho doméstico pelo que o tempo necessario para cuidar imp8e custos ou barreiras significativas a estas
prestadoras de cuidados, a menos que as politicas sociais os reduzam. Isto explica 0 motivo por que em quase todo
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Por outro lado, Lightbody (2017) lembra que ndo basta dar énfase as barreiras de acesso a
participacdo, uma vez que, mesmo depois de garantido o acesso, as pessoas deparam-se, muitas vezes,
com mdltiplas barreiras ao longo das vérias fases que comportam os processos de envolvimento civico.

Assim, para além das tipicas reformas, espera-se que a inovagdo na administracao ajude a enfrentar
desafios sociais como, entre outros, o caso da inclusdo (Asensio, 2011). Ainda no ambito da reforma
administrativa, segundo Ferraz e Alexandre (2008), a administracdo publica no contexto da boa
governanca devera adotar os principios orientadores das Nac¢des Unidas (2008), tais como Orientacdo
para o consenso, participacdo, equidade e inclusdo, de modo a “maximizar ndo s6 os valores
manageralistas, baseados no NPM, mas também os valores tradicionais da administracdo publica como
aigualdade e a legalidade. Contudo estes principios da boa governanga vocacionados para a participacéo
e inclusdo ainda ndo encontraram eco nas diversas reformas estruturais da Administracdo Publica
levadas a cabo no nosso pais” (Ferraz e Alexandre, 2008).

Por mais importantes que sejam os desenhos praticos para a participacdo, existem dificuldades
conceptuais significativas na estruturagdo de processos de envolvimento civico. Curiosamente, a maioria
destas preocupacdes centra-se na questdo do dialogo, debate, deliberacdo, ou discurso, ou seja, como 0s
cidadaos, politicos e gestores publicos podem envolver-se numa discussdo plena e completa das
guestdes relevantes que a politica enfrenta de uma forma representativa e inclusiva, da cidadania como
um todo, que incorpora tanto a informacdo técnica como as preferéncias politicas, e que leva em conta
todos 0s pontos de vista através de um debate construtivo e informado (Denhardt e Denhardt, 2015a).

Segundo Drizek (1996) e Allegretti (2014), as formas de inclusdo mais eficazes sdo as que partem
da propria sociedade civil (bottom up) e ndo do governo ou administracdo (top down), apresentando
como exemplo a irrupcdo do movimento pelos direitos civis nos EUA. Assim, os Estados inclusivos
podem ser passivos, no sentido de aceitarem qualquer grupo que emerja da sociedade civil, ou ativos,
ao dar passos concretos para mobilizar determinados grupos. Contudo, ambas as abordagens, passivas
ou ativas, podem apresentar vantagens, desvantagens e perigos para a sociedade civil (Drizek, 1996).

Contudo para Drizek (1996), as pessoas ndo deixam de ser diferentes umas das outras em aspetos
fundamentais e trata-los de modo similar, e.g. garantindo a todos os mesmos direitos formais e 0 mesmo
acesso a politica, acabara por extinguir, na verdade, qualquer manifestacdo de diferenca politica. Assim

e aparentemente, os direitos universais tal como os principios fundamentais revelam-se, quando

0 mundo desenvolvido, as taxas de participacdo das mulheres e sobretudo das maes sdo inferiores as dos pais, a
menos que existam servigos de cuidados prestados pelo Estado ou fornecidos pelo mercado e/ou outros meios de
conciliar o emprego com o trabalho familiar (Orloff, 2012). Outro exemplo é o caso dos imigrantes e minorias que
encontram barreiras decorrentes de necessidades especiais relacionadas com a lingua, costumes, religido ou
educacao; ou o caso mais especifico das mulheres migrantes pertencentes a minorias étnicas enquanto subgrupo,
com indicadores ainda maiores de exclusdo; para ndo falar dos problemas crescentes de intolerancia, discriminacao
e racismo que estas populacfes enfrentam resultantes do crescimento das for¢as partidarias de extrema direita no
atual contexto politico europeu (Castles e Schierup, 2012). Ou o caso, também, das pessoas com deficiéncia que
tém invariavelmente inimeras dificuldades em realizar as atividades diarias normais e encontrando, por
conseguinte, incontaveis barreiras em cumprir 0s papéis sociais normais (Priestley, 2012) como 0 acesso ao
emprego ou a participacdo civica na vida publica.
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inspecionados de perto, ndo s6 desiguais, como feitos a medida dos interesses do grupo predominante,
em regra pessoas brancas, do sexo masculino das classes superiores, um cenario curiosamente idéntico
ao sistema eleitoral das democracias liberais ao longo do século X1X e inicio do século XX. Para o autor,
universalizacdo ou generalizagdo acabam por apagar tudo o que é particular, diferente e valioso na
identidade dos grupos mais desfavorecidos (Drizek, 1996).

A Figura 4 (infra) pretende oferecer uma visualizacdo em fluxo das dimensdes politica e

administrativa da incluséo e da necessidade de uma participagao inclusiva.

Figura 4: Dimensdes politica e administrativa da incluséo
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(Fonte: elaboracéo propria)

1.3.Criticas e fragilidades ao modelo participativo, a incluséo e mecanismos de resposta

Ao contrario do que sucedeu com o paradigma gestionario orientado para o mercado e o setor privado,
estas ideias nem sempre se tém apresentado de forma muito clara e objetiva (Peters, 2001), dai a sua
menor expressao nas acdes de reforma e modernizagdo. Se nalgumas linhas de pensamento, como por
exemplo no empoderamento e capacitacdo dos funcionérios publicos, as ideias sdo convergentes pois
ambos os modelos, gestionério e participativo, privilegiam uma voz ativa dos funcionarios nos processos
de codecisdo, j& 0 mesmo ndo se verifica nas diversas dimens@es da participacao cidadd, ou participacdo
democréatica (Roberts, 2004) onde, dada a multiplicidade de atores fora da habitual estrutura
administrativa, a reforma requer um empoderamento publico, mediante educagdo civica (Schachter,
2015) ou educagdo para a cidadania (Carapeto e Fonseca, 2014) e capacitacdo para uma monitorizacao

do desempenho das agéncias num ambiente de constante fluxo de informacéo (Schachter, 2015).
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Esta menor expressao da participacdo nas agdes de reforma, é implicitamente reconhecida por
Pollitt e Bouckaert (2017) quando os autores afirmam que apesar de ter surgido uma terceira vaga de
ideias que incluiram conceitos como governanga, parcerias, transparéncia, redes e confianga, que
acrescentaram mais uma camada de conceitos as vagas anteriores, a principal direcdo reformista tem
sido “catalogada” no &mbito do NPM.

Por outro lado, a esta concecédo de governacdo podem facilmente ser apontados problemas préticos,
como o facto de o publico desejar um envolvimento na tomada de decisdes, mas também desejar que o
governo aja de forma répida, com custos reduzidos, pelo que neste ambito a participacdo pode ser
encarada como outra forma de burocracia que abrandaria um sistema que ja é visto como sendo
demasiado lento (Peters, 2001; Roberts 2004), para além de o tornar mais caro e pesado, ou seja,
ineficiente (Roberts, 2004).

Outras criticas apontam para o facto das autoridades publicas, muitas vezes, promoverem processos
participativos com o objetivo de efetuar uma utilizacdo instrumental dos mesmos, orientando as
decisdes para escolhas pré-concebidas, tentando legitima-las através de determinadas palavras
pronunciadas pelos cidaddos ao longo do processo, reforcando agendas predefinidas com legitimidade
renovada (Falanga, 2018), mas sem realmente promover um verdadeiro debate sobre alternativas nem
aceitar as surpresas que frequentemente surgem na fase de deliberacéo publica dos processos. Este tipo
de procedimento pode surgir associado aquilo que se designa muitas vezes como um modelo de cherry
picking (Allegretti, 2014; Sintomer 2014). De uma forma ou de outra, este é o procedimento em vigor
na maioria das cidades do mundo, e em quase todas elas os cidaddos participam no mesmo modelo
(Ganuza e Baiocchi, 2014). Este sistema confere a Administragdo um poder desigual, pois é a
Administracdo que decide o que passa e 0 que ndo passa. Além disso, as decisdes da administracéo
baseiam-se em justificagdes com pouca relevancia, originando assim algum desconforto entre 0s
cidadaos, ou seja, outro elemento de tensdo para o raciocinio emancipador (Ganuza e Baiocchi, 2014).

A teoria politica também tem criticado ou questionado os procedimentos participativos em varias
frentes. O primeiro tem sido contestar a legitimidade dos resultados da participacdo, uma vez que sao
elaborados em muitos casos a partir de uma amostra nao representativa de cidaddos (Ganuza e Francés
2012 apud Knight e Johnson 1997). Nos processos participativos normalmente encontramos
desigualdades de representatividade o que torna a participagdo tendenciosa. Segundo Ganuza e Francés
0S argumentos contra 0s processos participativos aludem em primeiro lugar as competéncias dos
cidaddos para poder participar em processos de tomadas de decisdes, em segundo, a inadequacao de
diversos procedimentos, tais como o Orgamento Participativo (OP), face a um sistema representativo
que ja elegeu, por sufragio universal, as pessoas que ocupam 0s cargos de responsabilidade politica e,
em terceiro, os desafios que enfrenta qualquer procedimento que queira substituir este sufragio universal
por uma participacdo cidadd com reduzido grau de representatividade heterogénea. Para 0s autores o
problema crucial é saber se efetivamente todas as pessoas se sentem chamadas a participar ou se, como

ocorre em tantos processos participativos, encontramos barreiras materiais ou simbdlicas a participacéo,
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como por exemplo, saber se participam realmente os mais desfavorecidos, se 0s homens e mulheres
participam em igual nimero, se podem todos ter direito a palavra ou se temos barreiras materiais ou
simbolicas a impedi-lo, ou manipulacdo das reunides abertas (Ganuza e Francés, 2012). Uma apreciacao
semelhante & anterior explora a relacdo entre o envolvimento comunitario e as desigualdades e defende
que as diferencas ou disparidades na saude, riqueza, rendimento e na educagdo podem ser vistas como
provenientes de desigualdades de poder e influéncia levando a que 0s processos participativos
comunitarios simplesmente acabem por aprofundar e reproduzir essas desigualdades existentes, a menos
que sejam concebidos mediante mecanismos de discriminag&o positiva para distribuir equitativamente
influéncia, assegurando a diversidade e a inclusdo (Lightbody, 2017).

A este respeito, diversos académicos tém sublinhado que a participacdo cidada para ser eficaz
necessita de promover os valores democraticos, designadamente, o seu ambito deve ser alargado de
modo a alcancar a inclusdo (Arnstein, 1968; Hong 2015 apud Box 1998; King and Stivers 1998).
Contudo, ao atingir um maior grau de inclusdo e expanséo, esta pode tornar mais dificil continuar a
encorajar os cidaddos a envolverem-se ativamente nos processos. Uma questao, portanto, de dificuldade
em escala. Na verdade, a expansdo do numero de cidaddos envolvidos pode conduzir a uma redugdo do
sentido de posse individual sobre as decisdes tomadas, diminuindo assim o seu envolvimento (Hong,
2015). Na prética, o método normalmente utilizado nos procedimentos deliberativos para tentar garantir
esta equidade probabilistica resolvendo, em simultaneo, o crescimento exponencial de participantes em
assembleias ou outros processos deliberativos, sobretudo em cidades grandes, tem sido o de os
selecionar por sorteio. Este método, amplamente experimentado com jdris de cidaddos ou sondagens
deliberativas (Ganuza e Francés 2012 apud Fishkin 1996), ndo elimina, contudo, o risco de autossele¢do
(Ganuza e Francés 2012 apud Cuesta et al. 2008), pelo que, para evitar este tipo de risco, o sorteio pode
ser “temperado” com um sistema de quotas para grupos sub-representados (Hong, 2015). Nesta
perspetiva, 0s governos locais, pela sua propria dimensdo, tornam a participacdo mais plausivel e mais
significativa. Além disso, tendem a ter mais mecanismos que permitem a participacdo direta dos
cidaddos do que os governos nacionais (Peters, 2001). O Poder Local é, assim, “o espago de agdo que
mais perto se encontra dos cidaddos, permitindo aos politicos um contacto mais direto e imediato com
os problemas da sociedade. Reciprocamente, é também uma esfera privilegiada de poder dos préprios
cidaddos, sendo a este nivel que a mobilizacdo para a participacdo e a cidadania ativa tém mais
potencialidades” (Madeira, 2009). E necessario, assim, alargar o ambito da participagio de modo a ser
cada vez mais inclusiva, promovendo os valores democraticos.

A falta de especializacdo ou preparacdo dos cidaddos, em particular dos grupos mais
desfavorecidos, para compreender e gerir as complexidades dos assuntos e das instituicdes publicas, tem
sido também apontada como uma fragilidade do sistema participativo (Roberts, 2014; Hong, 2015) ao
sugerir que uma maior taxa de inclusdo pode comprometer a qualidade dos processos participativos.
Nesta linha a investigacdo de Hong (2015) constatou a presenca de uma tensdo entre a promogéo de um

processo de elaboragdo de politicas inclusivas e, simultaneamente, a manutengdo de um conjunto
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competente de cidaddos participantes. Ou seja, um compromisso, ou trade-off, entre estas duas variaveis
implicaria que, ao conceber um sistema de participacédo publica, poder-se-ia ser for¢ado a escolher entre
a “competéncia ponderada, mas antidemocratica das elites”, por um lado, e as “superficialidades da
democracia de massas”, por outro (Hong 2015 apud Fishkin 1991).

Nesta linha as investigagdes do autor indicam que a maior taxa de inclusdo afeta positivamente a
eficiéncia do processo e ndo estd negativamente associada ao nivel de envolvimento, contudo o
conhecimento esta positivamente associado a eficiéncia do mesmo, pois quanto mais conhecimentos 0s
cidaddos possuem maior o0 nimero de propostas efetuadas. Assim, globalmente, os resultados sugerem
que os decisores politicos podem prosseguir o ideal democréatico de abrir a elaboragdo de politicas aos
cidaddos de forma inclusiva, mantendo ao mesmo tempo um processo eficiente. Para clarificar os
conceitos Hong (2015) refere-se a inclusdo como a abertura do sistema politico e ao grau de participacdo
dos membros da sociedade enquanto elemento-chave para alcancar a igualdade efetiva na participacéo
e a democracia direta (Hong 2015 apud Feldman e Khademian 2007; Rossmann e Shanahan 2012;
Vigoda 2002). Sendo que o conhecimento, por seu turno, indica se os cidaddos participantes tém a
capacidade de avaliar cuidadosamente e chegar a uma decisdo ponderada sobre o assunto, como
elemento também fundamental para fomentar a democracia deliberativa e a participa¢éo cidadd (Hong
2015 apud Roberts 2004).

Por outro lado, este aspeto da eventual falta de preparacéo dos grupos normalmente mais excluidos
dos processos de participacdo, também pode ser suprido através de instrumentos como as assembleias
participativas (Rowe e Frewer, 2005), tematicas (Graga, 2018), baseados em atores (Cabannes, 2020)
ou destinados a grupos sub-representados (Serrano et al, 2021), dinamizadas por técnicos especializados
da administracdo publica que atuam como facilitadores e cooperantes na producdo (ou coprodugao) de
projetos e programas publicos (Thomas, 2013; Denhardt e Denhardt, 2015), cumprindo desta forma nédo
apenas o0s objetivos de inclusdo, como também o grande objetivo da educacéo civica (Schachter, 2015)
ou educacao para a cidadania (Carapeto e Fonseca, 2014).

Esta falta de especializacdo ou preparacao dos cidadaos surge, também, associada a outra critica
que considera a participacdo democratica como uma ideia irrealista e luxuosa, uma vez que para além
das competéncias, do dinheiro e do tempo necessarios, a maioria dos cidaddos passa o tempo ocupado
com as preocupacOes didrias em como ganhar a vida e prestar cuidados a sua familia do que com o
envolvimento civico em questdes politicas e administrativas (Roberts, 2004 apud Grant, 1994 e King et
al., 1998). Ou seja, segundo esta visdo, que vé as propostas de participacdo cidadd como irrealistas, as
pessoas ndo tém tempo, nem disponibilidade para o exercicio de uma cidadania ativa pelo que é
necessario estabelecer um sistema de estimulos, um investimento financeiro em tempo e energia dos
participantes, que assegure a participacdo dos mais excluidos, sobretudo daqueles que tém niveis de
rendimento mais baixos (Lightbody, 2017).

Em relacdo ao perigo de instrumentalizagdo, é sugerido a este nivel um maior envolvimento, ou

mesmo controlo do processo aos cidaddos, designadamente nas fases de planeamento, deciséo,

25



execucgdo, monitorizacdo e avaliacdo (Denhardt e Denhardt, 2015; Carapeto e Fonseca, 2014). A este
respeito Bouckaert e Halligan (2008), vdo mais longe e referem que para assegurar a sustentabilidade
de qualquer processo de mudanga na qualidade setor publico é necessario organiza-la de modo a permitir
aos cidaddos ou “clientes™® dos servigos publicos, participarem em todos os ciclos das politicas publicas,
isto significa que os cidaddos deverdo estar envolvidos no co-design, na co-deciséo, na co-produgéo e
na co-avaliagdo dos servigos publicos (Bouckaert e Halligan, 2008).

Por ultimo, em matéria de eficiéncia, admitimos que a participacdo cidada tem custos, mas sdo 0s
custos que envolvem um beneficio, o exercicio da democracia direta. No fundo estamos perante um
trade-off entre 0 modelo manageralista (NPM) puro e duro e a introducdo de novos modelos, em
camadas (Pollitt e Bouckaert, 2017), que envolvem maior transparéncia, participacdo cidada e qualidade
da democracia (Denhardt e Denhardt, 2015; Carapeto e Fonseca, 2014).

Na verdade, os processos participativos com reduzida inclusdo podem assemelhar-se ao modelo
tradicional de governacdo da burocracia hierarquica (Hong, 2015), ou de democracia representativa no
plano politico, oferecendo as ndo elites escassas oportunidades de participar na tomada de decisdes. Um
processo participativo mais inclusivo, que integra um grande ndmero de cidadaos comuns na formulagéo
de politicas, é mais suscetivel de ser amplamente representativo da populacgéo e, assim, encarnar 0s
ideais de participacdo democratica dos cidadaos (Hong, 2015).

A Figura 5 (infra) sintetiza as principais criticas, fragilidades e mecanismos de resposta elencados

no presente subcapitulo.

Figura 5: Criticas e fragilidades ao modelo participativo e mecanismos de resposta

Assembleias participativas dinamizadas por
funcionarios publicos especializados
Descriminagao positiva, assembleias tematicas,
baseadas em atores ou destinados a grupos
sub-representados
Sorteio, com sistemas de cotas para grupos
sub-representados
_> Compensaqaes fnneelres
Envolvimento cidaddo em todas as fases do
processo (planeamento, execugdo, avaliacdo)

)Trade off custo beneficio. Equilibrio eficiéncia

(NPM) e democracia (NPS)

(Fonte: elaboracéo propria)

® O conceito de “cliente” esta fortemente ligado aos sistemas de Gestido da Qualidade, mesmo no setor piiblico.
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Neste enguadramento surge o Orcamento Participativo (OP) considerado, sobretudo na sua forma
original, como um instrumento de redistribuicdo da riqueza (Santos, 1998; Baiocchi, 2001; Dias, 2014;
Ganuza e Francés, 2012; Allegretti e Copello, 2018) empoderamento, transferéncia de poder e influéncia
para aqueles que normalmente ndo tém voz (Cabannes e Lipietz, 2018; Brahimllari, 2019), que pode ser
uma ferramenta decisiva para abordar as desigualdades sociais (Santos, 1998; Baiocchi, 2001; Allegretti
e Copello, 2018) e que apresenta, sobretudo nos modelos norte-americanos, melhores resultados de
inclusdo do que os restantes processos participativos, quer de novos cidaddos (Lerner, 2014; Gilman,
2016; Godwin, 2018) quer no envolvimento de pessoas que ainda ndo tém plenos direitos de cidadania,
como s&o o caso dos imigrantes recentes (Gilman, 2016; Godwin, 2018), pelo que o proximo capitulo é
assim dedicado a analise dos OP em geral, na primeira parte, e em Lisboa, na segunda.
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2. OS PROCESSOS DE ORCAMENTO PARTICIPATIVO

2.1. Experiéncias de orcamento participativo mundiais (1989 — 2021)

2.1.1. Origem e evolugéo

Num contexto de crescente desconfianca global em relagdo a democracia representativa (Ganuza e
Francés, 2012; Ganuza e Baiocchi, 2014; Fernandez-Martinez, 2020), varios instrumentos de inovagéo
democratica tém surgido um pouco por todo 0 mundo como resposta a questdes, da sociedade moderna,
a que os modelos democraticos tradicionais ndo conseguem resolver adequadamente. Neste
enquadramento o OP tem sido considerado como um dos mais poderosos instrumentos de inovagao
democraética, devido ao forte poder de decisao conferido aos seus participantes (Dias, 2014; Brahimllari,
2019).

O caso bem-sucedido de Porto Alegre, bergo do OP, onde inimeros dados e estudos aprofundados
comprovam que o OP teve um forte efeito redistributivo, contribuiu para a sua expansdo em todo o
mundo (Brahimllari, 2019). Contudo, apesar desta rapida expansdo, varios autores que estudam o
fenémeno tém argumentado que os casos de OP recentemente implementados estdo longe do seu
potencial original de Porto Alegre e que o processo tem agora, na maioria dos casos, um caracter mais
administrativo ou tecnocrético (Cabannes & Lipietz, 2017).

Assim, ao longo de aproximadamente 25 anos é possivel identificar cinco fases principais (Dias,
2014) na dindmica de propagacédo dos OP (Figura 6).

A primeira fase corresponde a um periodo de ensaios entre 1989 e 1997, que destacou as iniciativas
em Porto Alegre, no Brasil, e Montevideu, no Uruguai. Este periodo corresponde aproximadamente a
dois mandatos eleitorais do governo local no Brasil (1989/1992 e 1993/1996), onde mais de 30
municipios iniciaram experiéncias de OP. A investigacdo sobre o0 OP na América do Sul descobriu que
0 orgamento participativo tende a ser adotado, em primeiro lugar, quando as organizagdes da sociedade
civil sdo fortes, o presidente da cdmara é de esquerda e a autoridade descentralizada (Hong, 2015); em
segundo tende a ser adotado em situagdes que os cidaddos participantes provém de familias ou regides
de baixo rendimento (Santos, 1998), com niveis de participacdo igualitaria entre mulheres e homens
(Hong, 2015 apud Baiocchi, 2001) e na sua maioria estdo afiliados em organizacGes da sociedade civil,
0 que implica que o orcamento participativo reforca as organizagdes da sociedade civil (Civil Society
Organizations ou CSO) preexistentes ou incentiva a criacdo de novas (Hong, 2015 apud Nylen, 2003
and Abers, 1998). Em terceiro descobriu-se que o orgamento participativo proporciona resultados
positivos de redistribuicdo significativa de recursos, reducdo do clientelismo e promocdo da
transparéncia (Hong, 2015 apud Moynihan, 2007; Wampler, 2007).
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A segunda fase, denominada expansdo do OP brasileiro, ou disseminacéo brasileira (Cabannes,
2020), ocorreu no mandato seguinte, ou seja, entre 1997 e 2000, durante o qual mais de 140 municipios
do pais adotaram esta abordagem, embora com variacdes significativas (Dias, 2014).

A terceira fase surge principalmente depois do ano 2000, com a expansdo destas experiéncias para
fora do Brasil, fase também referenciada como “0 regresso das caravelas” (Sintomer e Ganuza, 2011)
com uma ampla diversificacdo. Foi durante este periodo que surgiram numerosas iniciativas OP em
cidades latino-americanas e europeias, inspiradas pelos modelos existentes, particularmente Porto
Alegre, adaptados a cada local, o que em alguns casos envolveu alteragdes substanciais ao desenho
original.

A quarta fase mostra uma tendéncia que comegou em 2007/2008, onde foi construida uma rede de
OP nacional e internacional. Aqui destacam-se as redes brasileira, colombiana, argentina, espanhola e
alemd, assim como o Forum Chileno de OP, a Iniciativa do Or¢amento Participativo Portugal, a PB Unit
(Reino Unido), o Participatory Budgeting Project (Estados Unidos), entre outros.

A quinta fase corresponde ao salto da escala dos orgamentos participativos e a sua integragéo em
sistemas maiores e mais complexos de participacdo cidada. Esta ainda muito em construgdo, mas 0s
indicadores mostram que é um processo que tendera a consolidar-se nos proximos anos (Dias, 2014).

As primeiras fases resultam da confirmagdo do Orcamento Participativo como um pilar da politica
publica de participagdo, promovendo frequentemente outras metodologias complementares. A segunda
resulta da identificacdo de problemas e grupos sociais sub-representados nos processos OP, 0 que apoia
a criagdo de outros espacos e canais de participacdo, que conduzirdo necessariamente a concec¢ao de
sistemas maiores e mais ambiciosos, com diferentes formas de envolver os cidaddos na gestdo dos
assuntos publicos (Dias, 2014).

Segundo Cabannes e Lipietz (2018), ao longo de uma década desde 2010, pode observar-se uma
fase de consolidagdo, a medida que as atividades de OP se expandem em todas as regides do mundo,
com uma notavel expansao nos governos locais e regionais asiaticos e russos, e com as cidades arabes
e norte-americanas e do Pacifico a serem os mais recentes recém-chegados.

O orgamento participativo alcangou, assim, um feito extraordinario, uma vez que administracoes
tdo diferentes como a chinesa, sueca, alema ou mogambicana, puseram em marcha este tipo de processos
e que constituem uma experiéncia que permite aos cidadaos participar diretamente num debate que até

esse momento estava reservado (Ganuza e Baiocchi, 2014) aos decisores politicos e administrativos’.

7 Uma nota é devida a pandemia provocada pelo Covid-19, nomeadamente ao facto de esta pandemia ter
desencadeado a suspensdo de muitas formas de participacdo publica, nomeadamente da sua componente
presencial, causando impactos negativos no acesso a pessoas mais desfavorecidas ou vulneraveis (Cabannes, 2020)
ou sub-representadas (Allegretti e Dias, 2020).
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Figura 6: Origem e evolugdo dos OP
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2.1.2. Conceito

N&o existe uma definicdo Unica (Cabannes, 2020) ou reconhecida de Orgamento Participativo (OP), nem
politica, nem cientifica, que explique os critérios minimos que devem satisfazer (Sintomer, 2014). E um
conceito e uma pratica que variam significativamente de um contexto para outro e cujas defini¢des
evoluiram ao longo do tempo (Cabannes, 2020). Os procedimentos chamados OP em alguns lugares ndao
obteriam esse rdtulo noutros. Assim, é necessario que haja uma defini¢cdo que inclua um conjunto de
requisitos minimos para diferenciar claramente este procedimento participativo de outros, dando ao
mesmo tempo suficiente margem de manobra para permitir diferentes especificidades. Genericamente
aceite, € que o OP permite a participacdo de cidaddos néo eleitos na concecdo ou na afetacdo das
financas publicas (Sintomer, 2014).

Santos (1998) entende 0 OP como uma estrutura e um processo de participacdo dos cidaddos na
tomada de deciséo sobre o0s investimentos publicos que assenta em trés principios: participagdo aberta
dos cidad&os, sem discriminagdo positiva atribuida as organiza¢cbes comunitarias; articulacdo entre
democracia representativa e direta, que confere aos participantes um papel fundamental na definicdo
das regras do processo e definicdo das prioridades de investimento publico processada de acordo com
critérios técnicos, financeiros e outros relacionados com as necessidades sentidas pelas pessoas.

Segundo Goldfrank (2007), OP é um processo aberto a qualquer cidaddo que queira participar, que
combina a democracia direta e representativa, envolve assembleias ou grupos representativos de

cidadaos, pode redistribuir recursos aos que tém menos rendimentos, sendo autorregulador, uma vez que
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0s participantes definem as regras de governagdo do processo (Goldfrank, 2007) e que inclui os critérios
gue vao decidir a alocacdo dos recursos (Goldfrank, 2007; Miller et al., 2019).

Hong (2015), por seu turno, define 0 OP municipal como um novo modo de governanga que junta
multiplas partes interessadas empenhadas em tomar decisfes de carater orcamental num ambiente em
rede.

Godwin (2018) vé o OP como um processo em pratica que envolve cinco fases: em primeiro o
design do processo, em segundo o debate de ideias, em terceiro o desenvolvimento de propostas, em
quarto a votacdo e em quinto a execugdo orcamental dos projetos.

Segundo Cabannes (2020), o OP tem sido uma grande inovagao na governagao participativa a nivel
mundial, com mais de 6.000 experiéncias listadas em pelo menos 40 paises em 2018. No seu cerne, 0
OP ¢ uma forma de tomada de decisdes que envolve ativamente os cidaddos na definicao de prioridades
de gastos de recursos publicos. Os pioneiros do OP em Porto Alegre, propuseram uma definigdo geral
ainda hoje relevante: OP é um mecanismo ou processo através do qual as pessoas tomam decisGes sobre
o destino da totalidade ou de uma parte dos recursos publicos disponiveis (Cabannes 2020 apud Genro
e Souza, 1998). Para além desta definicdo geral, as experiéncias de OP abrangem um amplo espectro:
desde gastos participativos simbolicos com pouco impacto transformador até agdes de mudanca
estrutural nos sistemas de governacdo das cidades (Cabannes, 2020).

O OP ¢, assim, um processo democréatico direto, voluntario e universal através do qual as pessoas
podem debater e decidir sobre orcamentos e politicas publicas. Trata-se, de uma participacéo cidada que
ganha forma na tomada de decisfes sobre areas prioritarias de despesa publica e sobre a forma como a
gestdo governamental deve ser controlada. Os cidaddos deixam de ser os reis da politica tradicional e
tornam-se protagonistas permanentes da administracdo puablica. O OP liga a democracia direta a
democracia representativa, um bem a ser preservado e valorizado (Cabannes, 2020).

Sintomer (2014), por seu turno, sugere que a participacdo de cidaddos néo eleitos na concecéo ou
na afetacdo das financas publicas é necessario acrescentar mais cinco critérios: o primeiro sera um
debate sobre a alocacdo de recursos financeiros ou orcamentais escassos; 0 segundo requer que o
processo seja efetuado a nivel local (cidade ou distrito), descentralizado, com um corpo eleito e poder
sobre a administracdo dos respetivos recursos; em terceiro tem de ser um processo repetido ao longo
dos anos, se for planeado como evento Unico, ndo é um processo OP; em quarto necessita de comportar
formas de deliberacdo, como reunides ou féruns especificos e em quinto é necessaria alguma
responsabilizacdo sobre os resultados do processo.

O portal Lisboa Participa define OP como “uma das formas de participacdo dos cidaddos na
governacgdo da cidade de Lisboa. Através do OP, os cidaddos tém efetivo poder de decisdo sobre uma

parcela do Orgamento Municipal: os cidad&os apresentam propostas para a cidade, e os cidad&os votam
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nos projetos que querem ver incluidos no Plano de Atividades e Orcamento da Camara Municipal de
Lisboa (CML) no ano seguinte™®,

O OP &, por conseguinte, um processo que Vvisa envolver os cidaddos num debate regulamentado
sobre o orcamento publico; isto significa que, independentemente dos limites desse debate, estamos a
tratar de uma discussao sobre a distribuicdo da despesa publica. Como tal, acreditamos que o alojamento
do orcamento participativo na administracdo € um elemento transversal para compreender as
experiéncias. Da sua articulagdo com a administracdo, podemos esperar limitacdes e a¢fes concretas,

que o fardo marcar os limites e a natureza do orgamento participativo (Ganuza e Baiocchi, 2014).

2.1.3. Tendéncias ou tipologias

N&o é demasiado repetir que o OP se tornou um fendmeno sem precedentes. A sua disseminacao
generalizada ao longo de trés décadas € uma surpresa para todos. Parte de uma iniciativa langada a nivel
local pela Prefeitura de Porto Alegre em 1989, que sofreu muitas mudancas e adapta¢des durante a sua
viagem a volta do mundo. A partir de experiéncias ocasionais, praticas de forte inovacdo e potencial
transformador, politicas pablicas institucionalizadas e usos abusivos da terminologia, 0 Orgamento
Participativo esta agora presente em todos 0s continentes. Esta expansdo significativa requer, contudo,
um olhar atento e critico sobre as diferentes dindmicas territoriais, na medida em que sdo muito Uteis
para compreendermos 0s contextos em que estes processos tém vindo a surgir, bem como as motivacdes
que lhes estdo associadas (Dias et al., 2019). Assim, trinta anos ap6s as primeiras experiéncias de
Orcamento Participativo, 0 mundo regista as seguintes tendéncias continentais:

A América do Sul, pioneira na criagdo do OP em finais dos anos 1980, continuou a ser a regido com
a maior concentragdo de processos durante quase 27 anos (Dias et al., 2019). O cenario observado nos
Gltimos anos aponta para uma dinamica de regressao, que se deve em grande parte a mudanca de cenario
politico no Brasil, com uma crise significativa nos processos participativos, causada por mudancas nas
opcOes politicas maioritarias a nivel municipal, estadual e federal. Neste continente os OP surgiram
como uma agdo contra ciclica, que visava enfrentar numerosos problemas que afligiam a regido. Estes
processos foram assim posicionados como instrumentos para a construcdo de uma democracia de alta
intensidade, para a luta contra a corrupgao pelas elites politicas, e para uma redistribuicdo mais justa
dos recursos publicos, ou seja, para a promocao de uma maior justica social (Dias et al., 2019) (Figura
7). As caracteristicas sociais dos participantes também sdo reveladoras nomeadamente das pessoas com
rendimentos mais baixos que tendem a estar mais envolvidas do que outras, das mulheres que se
tornaram uma maioria nas assembleias, dos jovens muito ativos (Sintomer, 2014). O OP na América do

Sul, com especial enfoque no Brasil, d& a palavra aqueles que anteriormente tinham sido forasteiros no

8 Informacéo disponivel no site: https://op.lishoaparticipa.pt/fags [consultado em 4 de abril de 2021].
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sistema politico. Conduziu ao empoderamento da sociedade civil e, mais particularmente, da classe
trabalhadora (Sintomer, 2014).

A Europa tem desempenhado, também, um papel importante na promogdo destes processos,
especialmente na Gltima década, tornando-se a regido com o maior nimero de casos atualmente
identificados. O Orcamento Participativo na Europa surge principalmente como instrumento para
aprofundar a democracia, promover a participacao e construir a confianca entre as populaces e as
institui¢des (Dias et al., 2019) (Figura 7). As adaptagBes mais proximas do modelo de Porto Alegre
encontram-se principalmente em Espanha e Italia (Ganuza e Francés 2012). A este respeito Cabannes
(2020) justifica, como os OP viajaram pelo mundo, passou a haver uma énfase mais fraca na justica
social (Cabannes, 2020), provavelmente porque é subentendido, pelo poder politico e administrativo,
como uma obrigacdo dos governos central ou local em assumir este papel de Estado Previdéncia nos
seus temas mais centrais (educacao, saude), sem necessidade de recorrer a processos como o Or¢camento
Participativo®.

Os processos de OP na Peninsula Ibérica sdo particularmente interessantes na medida em que
colocam uma énfase especial no envolvimento de associagBes e grupos comunitarios. As abordagens
mais difundidas na Europa, particularmente em Franca, Italia, Portugal e Escandindvia, baseiam-se em
reunides de bairro para procurar melhorar e reforcar a comunicagao entre a administracdo, politicos e
cidadaos (Sintomer, 2014).

Em Africa o OP tende a ser promovido, principalmente, como um instrumento para melhorar a
qualidade da lideranca, alargar a participacéo e reforgar a transparéncia das instituicdes (Dias et al.,
2019) (Figura 7).

Dias et al. (2019) consideram também que a maioria dos processos dos EUA, focam principalmente
0 OP como um instrumento para promover a equidade no acesso aos processos de tomada de deciséo,
para reforgar o poder dos cidaddos face as instituicdes e de inclusdo dos grupos mais excluidos (Figura
7).

Nesta perspetiva “o modelo” dos processos OP nos EUA ¢ o que melhor se enquadra no objeto de
estudo do presente trabalho.

No contexto da América Central, trata-se essencialmente de processos que visam promover a
participacao cidada, melhorar a eficacia e eficiéncia da gestdo municipal e assegurar uma redistribuicao
dos recursos, a fim de promover uma maior justi¢ca social (Dias et al., 2019) (Figura 7).

O continente asiatico tem objetivos bastante diferentes entre paises no que diz respeito ao
desenvolvimento do OP, o que torna dificil definir palavras-chave consensuais que ajudem a

compreender a forma como estes processos sao vistos (Dias et al., 2019). Ainda assim é possivel dizer

% Veja-se a este respeito a intervencédo do Vereador Jodo Ferreira, do Partido Comunista Portugués (PCP) na 1462
Reunido Publica da Camara Municipal de Lisboa - 30/09/2020, sobre a obra de melhoria com a cobertura do
recreio de inverno, na Escola do Alto da Faia, (Projeto 15, OP 2018/19), afirmando que “a CML deveria em
qualquer circunstancia assegurar estas obras, sem que o0s pais, sem que a comunidade educativa tivessem de
recorrer a este tipo de instrumento” (Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=egNrGRA-BiM&t=0s).
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gue estas iniciativas tendem a servir principalmente como instrumentos para promover o dialogo entre
administracao e cidadédos, para reforcar a boa governacao e a transparéncia (Dias et al., 2019) (Figura
7).

Pode-se considerar que os objetivos do Or¢camento Participativo na Australia sdo semelhantes aos

observados em varias democracias europeias (Figura 7).

Figura 7: Tendéncias nos modelos de OP
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(Fonte: elaborac&o propria)

Um dado curioso observado pelos autores, é que existem mais casos de OP em territ6rios onde as
liberdades politicas, civis e outras sdo inexistentes ou limitadas, do que naqueles onde se aplicam os
melhores principios democraticos. Eventualmente, nas democracias plenas, porque se consideram
estaveis, porque foram capazes de proporcionar boas condigdes de vida as suas populacées, e porque
gozam de elevados niveis de confianca nas suas instituicGes, podem néo ver o OP como um instrumento
muito relevante ou pelo menos como uma resposta aos problemas que possam enfrentar (Dias et al.,
2014). Contudo, em regimes hibridos e totalitarios, apesar das suas diferencas, a utilizacdo do orgcamento
participativo pode ser uma forma de demonstrar uma postura de boas intengdes e de dialogo, por parte
das elites que lideram as instituicGes, contribuindo para uma certa paz social e politica, e para a
promocéao de principios de boa governanca, para uma imagem de abertura e transparéncia na gestdao dos
recursos publicos (Dias et al., 2019).

No que diz respeito a Portugal, para além do enquadramento supra, 0s autores consideram que ha
duas tendéncias principais: Em primeiro uma predominéncia das abordagens multicanais, ou seja, uma
tendéncia crescente para inserir o digital tanto na fase de apresentacdo de propostas como na fase de

votacdo. Isto mostra que os decisores politicos reconhecem a importancia de acrescentar abordagens
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digitais como complemento as abordagens presenciais, a fim de tornar o processo mais acessivel e
transparente, adaptado aos diferentes tipos de cidaddos. Em segundo o crescimento do OP juvenil,
implementado pelos municipios e freguesias tem vindo a aumentar no pais, especialmente desde 2016,
na sequéncia do Despacho 436-A 2017, de 5 de janeiro, que aprova o Orcamento Participativo das
Escolas a nivel nacional.

Em relagdo ao OP de Lisboa 0 mesmo tem sido caracterizado como um modelo de proximidade
(Sintomer, 2014) tanto em termos de proximidade geogréafica como de maior comunicagdo entre
cidaddos, administragdo publica e eleitos locais. Neste modelo embora o governo local tenha algum
poder real, a sua maquina administrativa ndo esta necessariamente envolvida num forte processo de
modernizacdo. A democracia de proximidade caracteriza-se também pela escuta seletiva: a sua logica é
que os decisores escolhem as ideias dos cidaddos. Para além disso, 0 modelo ou democracia de
proximidade baseia-se em regras informais, deixa a sociedade civil apenas com uma autonomia marginal
e ndo € um instrumento de justica social. Como processo acaba por ser meramente consultivo e a
sociedade civil ndo tem muita independéncia. Os processos participativos pertencentes a este modelo
dificilmente podem contribuir para revigorar a democracia “convencional”. Mostra 0s seus maiores
impactos a nivel micro local, razdo pela qual trata sobretudo de questdes “pequenas”. Globalmente, o
modelo de proximidade é a abordagem mais difundida na Europa, onde frequentemente inclui fundos
de pequenos bairros; 0 mesmo se pode dizer da América do Norte, Australia, Coreia do Sul ou Japdo. O
modelo de democracia de proximidade é caracterizado por um baixo grau de politizagdo e um baixo
nivel de mobilizac¢do. A sua principal forca é melhorar a comunicagdo entre os cidadaos e os decisores
politicos. As suas fraquezas residem na forma essencialmente arbitraria como os decisores politicos

escutam seletivamente, cherry picking, as opinides das pessoas (Sintomer, 2014).

2.1.4. A sustentabilidade, eficacia e o papel da inclusdo no desenvolvimento dos OP

Os processos de OP da mesma forma que surgiram um pouco por todo o lado, em muitos casos verificou-
se também e passado algum tempo, o seu abandono, descontinuacao, reducdo de temas, verbas, exclusdo
de atores (Sintomer e Ganuza, 2011; Fernandez-Martinez et al., 2020; Cabannes, 2020; Allegretti e Dias,
2020). Os processos de OP apresentavam, portanto, muitas vezes as caracteristicas das politicas publicas
com pouca sustentabilidade ao néo resistirem ao teste do tempo (Bhatta, 2015). Por conseguinte, um dos
pontos criticos mais relevantes do OP esta relacionado com a sua reforma, com a sua capacidade de
transformacao e inovacao, uma vez que esta afeta positivamente a sua propria sustentabilidade no futuro.
Neste sentido Allegretti (2014) propde trés principios orientadores para a sua evolugdo sustentavel
(Figura 8): em primeiro lugar a necessidade de manter constante o caracter evolutivo incremental de
cada processo participativo; em segundo o compromisso de permitir em cada transformacgédo que 0s
cidadd@os continuem a percecionar-se a si proprios como o centro do processo participativo e em

terceiro garantir a atencao necessaria para acautelar a perce¢do dos atores politicos, dos quais depende
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a continuacdo do proprio processo, precisando também de um apoio critico e construtivo para evitar que
0 orgamento participativo acabe como uma repeti¢do ciclica de rituais democraticos ja esvaziados da
sua alma original.

A este respeito, Fernandez-Martinez et al. (2020), analisaram um resultado mais negativo, embora
recorrente, que tem recebido pouca atengdo: a frustragdo participativa. Partindo dos ciclos de
envolvimento e distanciamento de Hirschman, (1970, apud) mostraram varios caminhos para a
frustracdo ap6s o0 envolvimento em processos participativos institucionais, designadamente:
expectativas inflacionadas; maus desenhos e maus mecanismos de ajuste, resultados fracos e
descontinuagdes abruptas, para além da excluséo de varios atores (Ganuza e Franceés, 2014; Fernandez-
Martinez et al., 2020) (Figura 8).

Figura 8: Da sustentabilidade a frustragdo do OP
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(Fonte: elaboracé&o propria)

Para além das propostas supra, Cabannes (2020) prop8e ainda outro instrumento utilizado para
andlise das praticas de OP, designadamente o de saber se este processo participativo é feito para as
populacdes desfavorecidas ou com elas, mediante quatro perguntas. Questdes estas que podem ser,
também, determinantes para a sustentabilidade do OP, em termos de inclus&o de pessoas desfavorecidas,

nomeadamente:
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Quem participa em assembleias e foruns de OP? Os grupos vulneraveisi® participam
diretamente no processo de OP ou simplesmente beneficiam dele? Em algumas cidades
europeias, tais como Paris ou Madrid, os cidaddos votaram em projetos de OP para 0s sem
abrigo e refugiados, sem a participagdo direta das populacOes afetadas. Expressbes de
solidariedade das pessoas que participaram no OP e o papel ativo dos intermediarios e ONG
que operam no caso de Paris, por exemplo, permitiram selecionar projetos em beneficio dos
sem-abrigo e dos refugiados'’. No entanto, a apropriacdo do processo pelas populagdes afetadas
foi limitada. Na mesma linha Serrano et al. (2021) referem que, no ambito da inclusdo de
pessoas sub-representadas em projetos participativos em Portugal, é mais frequente propor
projetos para criancas (21%), idosos (18%), adolescentes (12%), jovens entre 0s 18 e os 30 anos
(9%), mulheres (9%) ou pessoas com mobilidade reduzida (9%), e menos frequente para
membros de minorias étnicas (3%) ou pessoas com baixo nivel de alfabetizagdo (3%).

Quem decide sobre as regras do OP? Em alguns processos de OP, os cidaddos sdo convidados
a participar sem poderem modificar as regras pré-estabelecidas. Estes processos sdo chamados
de OP institucionalizados. Em contrapartida, noutros processos de OP (na maioria das cidades
brasileiras e em varias espanholas) os cidaddos e por vezes grupos de desfavorecidos, sdo
convidados a estabelecer eles proprios as regras, caso em que as pessoas adquirem um poder
“institucionalizador” (Cabannes, 2020) de decidir as regras basicas como os critérios de selegdo
dos projetos, nimero de assembleias que terdo lugar, local de realizacdo das assembleias,
montante destinado a grupos vulneraveis especificos, etc. De sublinhar que este enquadramento
esta alinhado com o principio segundo o qual os cidaddos ativos deverdo aparecer “em todas as
fases do processo de decisdo das politicas publicas percorrendo todo o ciclo, desde o
agendamento do problema, a concegdo da politica, até a sua implementagdo e avaliagdo”
(Carapeto e Fonseca, 2014).

Quem toma a decisdo final na priorizacdo dos projetos? Alguns processos de OP sdo
meramente consultivos. Nesses casos, as autoridades locais podem ou ndo ter em conta as
sugestdes. Inversamente, o OP vinculativo refere-se a processos em que o voto das partes
interessadas é final na decis@o sobre 0s projetos, e as autoridades sdo obrigadas a implementar
esses projetos. O OP vinculativo é considerado mais poderoso para criar confianga e
compromisso a longo prazo.

Quem tem a supervisdo e o controlo da execucéo e das despesas orcamentais dos projetos de

OP? Os cidaddos tém a oportunidade de participar ativamente durante a implementagdo do

10 Grupo vulneréavel de pessoas € um grupo que esta em risco de encarar um problema ou uma situagdo, um grupo
que pode enfrentar em breve tal problema ou situacdo, enquanto grupo desfavorecido refere-se a um grupo de
pessoas que enfrentam um problema ou situagdo (Cabannes, 2020).

11 Exemplos de comunitarismo ou de aplicacdo da teoria da cidadania democratica (Peters, 2001; Denhardt e
Denhardt, 2015) em que os cidaddos em vez de se pensar no ganho individual ou no poder individual, consideraram
em primeiro lugar, no impacto da politica na comunidade.
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projeto votado através de diferentes modalidades, tais como comiss@es especificas, delegados
eleitos, grupos voluntarios, publico misto, ou grupos comunitarios? A participacdo ativa
durante a implementacdo do projeto parece ser essencial para reforcar a confianca entre as
partes em especial quando estdo envolvidos grupos especificos com uma tradicdo limitada de

participacdo ou relutancia em fazé-lo (Cabannes, 2020).

Segundo Sintomer e Ganuza (2011) os efeitos sociais ou de inclusdo dos OP sdo mais evidentes e

eficazes, por ordem decrescente (Figura 9), quando:

Partem de iniciativas das proprias comunidades mais desfavorecidas (bottom up), ou se verifica
uma tomada de assalto dos OP por residentes dos bairros mais pobres (Sintomer e Ganuza 2011,
Allegretti, 2014);

As regras do OP sdo desenhadas ou estabelecidas pelos moradores dos bairros mais
desfavorecidos (bottom up) (Sintomer e Ganuza 2011; Allegretti, 2014; Cabannes 2020);

Os OP nascem de forma auténoma nos departamentos de direitos sociais dos municipios
(Sintomer e Ganuza, 2011; Serrano et al., 2021);

As regras do OP preveem sistemas de discriminacdo positiva ou uma légica de justica
redistributiva, mas foram desenhadas de forma top down (Sintomer e Ganuza, 2011);

As regras do OP sdo construidas top down e ndo preveem mecanismos de discriminacdo
positiva, modelo em que se inscreve a maioria dos OP da Europa (Sintomer e Ganuza, 2011),
como é o caso do OP de Lishoa.

Sintomer e Ganuza (2011), ainda referem que a percentagem da verba do or¢camento municipal

destinada ao OP tem, em regra, um impacto social e inclusivo significativo. Assim, quanto maior for a

percentagem, ou as unidades monetarias por habitante, maior sera o impacto.

Nos OP Europeus, no seu conjunto, podem-se observar efeitos sociais ou de inclusdo, contudo, em

todos os casos sem excecao, 0s efeitos inscrevem-se numa escala bastante reduzida (Sintomer e Ganuza,

2011).

38
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2.1.5. Sobre-representados, sub-representados e novos participantes em processos OP

Como verificamos, na participacdo cidadd podemos identificar habitualmente diferencas e assimetrias
consideraveis entre os participantes e o perfil sociodemografico das populagdes. Neste sentido, “os
direitos de cidadania, apesar de universais, sdo usados de forma diferente pelos diversos grupos e classes
sociais, que exprimem os seus proprios interesses e necessidades” (Madeira, 2009).

E o que foi qualificado como desigualdade na participagdo. Segundo esta teoria, as oportunidades
para influenciar as politicas ndo estdo distribuidas de forma homogénea. As pessoas que normalmente
participam tém um perfil de posicdo social médio ou médio alto e geralmente sdo as mesmas que
mostram um interesse pela politica e, ligado a esta, tendem a mostrar uma maior preocupacdo pelas
questdes publicas. Aqueles que Gilman (2016) apelidou como os suspeitos do costume, ou seja, 0s que
ja participam nos niveis de decisdo mais elevados (Gilman 2016; Godwin, 2018). Para além disso a sua
participacao é frequentemente desenvolvida no quadro de coletivos organizados dos quais s&o membros
ou fazem parte de alguma forma. Esta configuracdo é o perfil dominante no &mbito da participagdo
(Ganuza e Francés, 2012).

Este enquadramento ira entdo, inevitavelmente, influenciar os resultados ao assumirmos que o perfil
médio dos participantes vai defender e transferir para o espacgo publico as preocupaces e interesses que
ndo podem ser entendidos como universais ou representativos da sociedade como um todo. Esta
desigualdade ndo tem sido, contudo, muito trabalhada quando se analisam as desigualdades na
participacéo, porque o problema tem sido pensado como um espaco da sociedade civil, onde individuos
provenientes de quadrantes sociais, culturais e ideoldgicos diferentes tém as mesmas oportunidades de
aderir. No entanto, nos orcamentos participativos, esta diferenca pode ser notéria (Ganuza e Francés,
2012).

Falanga (2018), afirma que embora o termo participa¢do evoque em si um toque de inclusdo, o0s
processos participativos podem servir para aprofundar a exclusdo de determinados grupos, a menos que
sejam feitos esforgos explicitos para inclui-los, ou como referem Serrano et al. (2021) “os processos
participativos promovidos pelas autarquias, sem dispositivos concretos e intencionais, tendem a espelhar
as sub-representagdes existentes numa dada realidade” (Serrano et al., 2021).

Um elemento recorrente nas apresentacdes que muitos municipios fazem em relatérios ou
workshops é o nimero de participantes no OP. A consideracédo da participacdo em termos quantitativos
(o nimero total de pessoas que assistem as assembleias de cidaddos, nimero total de votantes), no
entanto, esta informacdo constitui um esclarecimento marginal para explicar o impacto do processo
sobre os cidaddos. Um dos objetivos prioritarios que os impulsionadores de OP estabelecem, como
vimos anteriormente, era a ampliacdo do numero de pessoas que participam e a diversificacao do perfil
dos mesmos. No imaginario dos politicos e dos funcionarios municipais trata-se supostamente de poder
contar com as pessoas que habitualmente ndo utilizam os canais de participagdo existentes, que

chamariamos de novos participantes (Ganuza e Francés, 2012).
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Ganuza e Francés (2012) referem que é possivel levantar varias hipdteses de trabalho na exploracéo
dos dados. A primeira é se 0s processos servem efetivamente para incorporar os cidaddos normalmente
ausentes na dindmica participativa ou se, pelo contrario, acabam por reforcar os perfis mais comuns no
espaco participativo do municipio e dessa forma reforcar e acentuar a exclusdo. Por outro lado, vale a
pena perguntar se a pratica da assembleia de modelos participativos reflete outra das intencdes do
orcamento participativo, nomeadamente a diversificacdo dos perfis sociodemograficos (e politicos) dos
participantes.

Num trabalho de campo efetuado em varios municipios espanhéis Ganuza e Francés (2012)
verificaram que existiam desequilibrios sociodemogréaficos com uma ligeira sobre-representacdo de
homens face as mulheres nas assembleias participativas'?.

Em termos demograficos Ganuza e Francés (2012) também detetaram uma sobre-representacgao de
individuos de meia-idade, tendo como contrapartida uma sub ou escassa representacdo quer de jovens
quer do estrato populacional mais velho. Os autores, chegam, portanto, a aferigdes idénticas a Drizek
(1996) para o problema da participacdo em geral, ou seja, o perfil tipico do participante configura
essencialmente uma pessoa do sexo masculino, de meia-idade, com niveis de literacia acima da média
e pertencente a classe média e média alta (Drizek, 1996).

Ao nivel do perfil sociopolitico os dados também indicam que o interesse pela politica por parte
dos participantes é muito elevado, revelando que o or¢camento participativo ndo tem a capacidade de
atrair perfis distantes da politica. Estamos perante pessoas que leem sobre politica nos meios de
comunicacgdo social, que falam frequentemente sobre politica com as pessoas que conhecem e tém
vocagdo para trabalhar para resolver as necessidades ou problemas do ambiente em que vivem. Por
altimo e em relagdo a componente ideoldgica verifica-se também uma sobre-representagdo participativa
de pessoas que votam a esquerda face as pessoas que votam a direita, mesmo nos municipios governados
por partidos de esquerda® configurando assim um espaco de participacdo nao excessivamente plural.
Neste sentido, embora o0 convite a participar seja a toda a cidadania, ndo apenas aos simpatizantes e
militantes de organizacgdes afins a equipa do governo do municipio, devemos pensar que um espaco
politico promovido pelo governo local tenderd também a oferecer desigualdades no perfil dos
participantes de acordo com as suas caracteristicas ideoldgicas (Ganuza e Francés, 2012). Outro detalhe
também relevante € o relacionado com o protagonismo geral adquirido nas assembleias pelas pessoas
envolvidas no sector associativo. Na verdade, a grande maioria dos participantes afirma que pertence a
associacOes de bairro ou sociais, e praticamente metade das pessoas que assistem as assembleias sdo

membros de outras associagdes (Ganuza e Francés, 2012).

12 para Cabannes (2020), esta tendéncia tem sido contrariada, nas Ultimas trés décadas, com abordagens em
diferentes OP que incluem perspetivas de género nas suas modalidades, o que tem ocorrido fundamentalmente
gragas a mobilizacdo de mulheres em todos os ciclos do OP.

13 Apesar dos municipios serem governados por partidos de esquerda, acentua-se ainda mais a percentagem de
participantes que votam a esquerda, do que nos resultados eleitorais.
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As descobertas anteriores, ndo se afastam muito de uma investigacdo recente levada a cabo em
Portugal por Falanga e Ferrdo (2021), onde os autores demonstram uma sobre representacao de pessoas
de meia-idade, com poOs-graduacdes, mestrados e membros de grupos civicos, em processos
participativos no nosso pais.

Num trabalho efetuado pela Rede de Autarquias Participativas (Serrano et al., 2021), ao conjunto
dos OP portugueses em autarquias locais, foram identificados os seguintes grupos sub-representados
nos seus processos participativos: criangas; adolescentes; jovens; mulheres; idosos; pessoas com
mobilidade reduzida; pessoas com visdo reduzida ou cegos; pessoas surdas e surdas-mudas; pessoas
com problemas psiquicos, pessoas com baixa alfabetizacdo; pessoas provenientes de zonas rurais;
estrangeiros extracomunitarios; estrangeiros comunitarios; minorias étnicas, pessoas com alto poder
de compra; pessoas LGBT+. Nesse mesmo estudo os resultados da pesquisa revelaram que mais de
metade das autarquias consideraram “as pessoas associadas aos fatores culturais bastante ou totalmente
ausentes (p. ex., estrangeiros, minorias étnicas, pessoas LGBT+)”, tal como as pessoas em “condigdes
socioecondmicas extremas” (sem abrigo) ou as pessoas com limitagdes fisicas e psiquicas.

Isto apesar de, como refere o estudo, “nos 6rgdos do poder local, os departamentos e conselhos
municipais vocacionados para o combate a ndo discriminacao, nas suas diferentes dimensdes, ganharem
cada vez mais destaque, sendo muitas vezes tema de ordem na agenda politica e institucional”.

Contudo, “isto ndo significa que exista uma articulagdo formal e evidente entre os dispositivos de
politica mencionados acima e os processos participativos” (Serrano et al., 2021), podendo este facto
evidenciar, em primeiro lugar, uma existéncia de estruturas municipais ainda demasiado hierarquizadas,
weberianas, com comunicagdo preferencialmente vertical e dificuldades de articulacdo horizontal, em
segundo, uma falha na implementagdo de estruturas de gestdo que potenciem a criacdo de equipas de
projeto multidisciplinares com objetivos e indicadores definidos e em terceiro, um novo servico publico,
ou um paradigma de boa governanca ainda insipiente onde a participagdo e o envolvimento de todos
(cidaddos, comunidade, sociedade civil, técnicos das autarquias e poder politico) em todas as fases dos
processos (planeamento, desenho, decisdo, execucdo, monitorizacao e avaliagdo) esta ainda longe de ser
uma realidade.

A este respeito, os dados do inquérito demonstram também que enquanto o tema da inclusao social
nas autarquias parece ser uma preocupacdo central das politicas de acdo social, 0 mesmo nao se passa
com 0s processos participativos (Serrano et al., 2021), pois provavelmente as equipas da participacao
estdo mais focadas em apresentar nos seus relatorios numeros totais de participantes, em termos
quantitativos (Ganuza e Francés, 2012), aparentemente numa inspiracdo excessivamente gestionaria do
setor privado, estando mais interessadas em mostrar um ndmero ou carteira impressionante de
“clientes”, do que em apresentar uma participacdo equilibrada, com analise critica e que espelhe de
forma equitativa o perfil diversificado dos municipes ou fregueses.

Graca (2018), por seu turno, também identificou algumas das situacdes de exclusdo patentes no OP

Lisboa entre as suas principais fragilidades e recomendagdes de melhoria para proximas edigdes
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nomeadamente “a potencialidade de situac6es de exclusao devido a segmentacdo social dos proponentes
maioritariamente entre 0s 30 e 0s 49 anos de idade e com o Ensino Superior, que ndo é de todo
representativo do universo populacional da cidade de Lisboa” e que, por outro lado se encontram
também muito sub-representadas “tanto as faixas etarias mais baixas (18 a 29 anos) e faixas etarias mais
altas (mais de 50 anos), tais como 0s participantes com menores niveis de escolaridade ou sem acesso
facilitado as tecnologias de informacao”, e por conseguinte, também “as camadas com menos recursos
da populacdo residente, que néo participam de forma equitativa neste processo participativo que deveria
ser acessivel a todos”. Como medidas de mitigacdo de situagdes de exclusdo o autor também avanga
com algumas propostas, nomeadamente ao nivel da revisao das normas, aumentando a amplitude etéria
das mesmas para abranger idades inferiores, ou na dinamizacao de assembleias participativas tematicas,
dirigidas a distintos publico-alvo como por exemplo idosos, migrantes, pessoas com deficiéncia,
inquilinos municipais, associagdes, entre outros.

Ainda como forma de inclusdo e estimulo a participacdo de novos participantes, Cabannes (2020)
propde OP baseados nos atores, sendo esta uma abordagem que atribui recursos destinados a grupos
especificos de vulnerdveis ou desfavorecidos, tais como idosos, grupos indigenas, grupos LGBT+,
imigrantes, sem-abrigo, etc. (Cabannes, 2020). Nesta linha o autor sugere que os métodos do orgamento
participativo podem reforgar uma perspetiva social nos seus programas, principalmente no que diz
respeito & promocéo da incluséo social, a reducéo das desigualdades sociais e espaciais e a satisfacdo
das necessidades dos grupos desfavorecidos. Por desfavorecidos Cabannes (2020) refere-se a um grupo
de pessoas que enfrentam um problema ou situacdo. Podem ser: grupos de pessoas com deficiéncias de
qualquer tipo (tais como pessoas com problemas de mobilidade, doengas graves, pessoas cegas, pessoas
surdas, pessoas com problemas mentais ou psiquicos); podem ser pessoas ou membros de grupos que
enfrentam problemas de falta de dinheiro, pessoas que por este motivo recebem apoio econémico e
podem ser também pessoas ou membros de grupos que enfrentam problemas de empregabilidade.

Num sentido inverso e em sequéncia dos pontos criticos acima identificados, para 0s processos
participativos, alguns académicos também abordam determinados problemas, barreiras e desafios da
participacdo em OP de pessoas habitualmente excluidas ou mesmo entre os cidaddos usualmente
participantes, relacionados com a falta de conhecimento ou de especializacdo (Hong 2015 apud
Cleveland 1985). Na verdade, a tomada de decisGes orcamentais requer por vezes conhecimentos
especializados e capacidade para compreender informacéo técnica (Hong 2015 apud Neshkova 2014),
sobretudo no desenho dos projetos, 0 que pode criar barreiras a participacdo. Para além disso, muitos
cidaddos sdo menos propensos a participar porque muitas vezes carecem da autoconfianca necessaria
para expor publicamente as suas opinides (Hong 2015 apud Abers 2000).

Na verdade, auténticos novos participantes, parecem ser antes uma realidade nos processos de OP
norte americanos (Gilman, 2016). Como vimos, estes processos caracterizam-se tendencialmente pelo
objetivo de procura de maiores niveis de inclusdo e nesse sentido a autora afirma que os cidad&os ativos,

aqueles que participam, mostram vontade de aumentar a sua participacdo e que novos cidadaos, aqueles
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gue participam pela primeira vez, tendem a ser em maior nimero nos OP do que nos restantes processos
participativos (Gilman, 2016). O OP tem, portanto, um elevado potencial para a inclusdo de grupos
normalmente sub-representados. Para a autora, os OP norte americanos envolvem, em regra, mais gente
gue os suspeitos do costume, pois alguns inquéritos a participantes tém demonstrado que para além dos
votantes regulares (com cartdo de eleitor), estes processos tém adicionado as suas fileiras pessoas sem
cidadania (imigrantes recentes) e menores. Tém também demonstrado que estdo a envolver pessoas que
ndo participavam, mas que sdo votantes regulares em elei¢fes nacionais e municipais (Gilman, 2016;
Godwin, 2018).

Assim, se a nocao tedrica de inclusdo em OP deve englobar uma representacdo adequada de
diferentes grupos dentro de uma sociedade (Hong, 2015), a realidade tem demonstrado um cenario
bastante diferente, nomeadamente uma realidade, na Europa, em que quem aparece sdo 0s suspeitos do
costume, pelo que como resposta aos desafios colocados pela tendéncia de serem sempre 0s mesmos a
participar, a combinacdo de um recrutamento aberto por sorteio com um sistema de quotas para
diferentes subgrupos, estratificados ao longo de caracteristicas observaveis dos cidadaos, tais como
residéncia e rendimento pode ser uma boa solucéo e uma opcao pratica (Hong, 2015). Combinac&o esta,
a qual pode ser acrescentada um sistema de incentivos financeiros respeitando, por um lado, o
investimento de tempo e energia dos participantes e assegurando, por outro, que as pessoas de baixo
rendimento possam participar assim como aqueles que precisam de tirar tempo do trabalho, de ajuda na
guarda de criangas ou na prestacdo de outros cuidados. Isto proporciona maiores niveis de equidade na
participacéo, diminuindo as respetivas barreiras (Lightbody, 2017). Nesta perspetiva, respeitar assim o
investimento de tempo e energia dos participantes é a chave para uma participagdo e envolvimento a
longo prazo.

Como vimos anteriormente, o primeiro OP, que nasceu em Porto Alegre com a eleicdo local do
Partido dos Trabalhadores, foi um processo destinado aos mais pobres, agueles que ndo tinham voz. O
OP serviu assim como um instrumento para satisfazer necessidades basicas, de primeira ordem as
comunidades mais excluidas. Neste enquadramento e como forma de democratizar 0 acesso aos
orcamentos participativos, Lerner (2014) recomenda as seguintes boas préaticas de inclusdo para 0s
processos de OP, designadamente: os debates e os projetos devem ser apresentados em bairros habitados
por pessoas mais carenciadas; o nimero de projetos, sujeitos a votacdo, deve ter um nimero limitado,
de forma a ndo pulverizar os votos; as mesas de voto devem encontrar-se em locais onde circulem as
pessoas menos representadas como supermercados étnicos, estacGes de comboio que servem bairros
mais periféricos ou em lojas e cafés nos bairros sociais.

Nesta perspetiva 0s processos de OP historicamente tém potencial para responder as necessidades
dos grupos sociais desfavorecidos, designadamente, para aumentar e integracdo social de pessoas,
fomentando politicas com maior orientagdo social e incluso a nivel municipal e que ajudem a beneficiar

grupos desfavorecidos; capacitando-os a envolverem-se mais nos processos de OP, ou mesmo noutros
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processos participativos e a lutarem pelos seus direitos, melhorando os impactos da despesa publica para
0s grupos de desfavorecidos e inclusivamente reduzindo as desigualdades sociais.

Por altimo e para auxiliar o trabalho de anélise a desenvolver nos capitulos subsequentes, cridamos
0 quadro infra (Tabela 1) com todos 0s grupos ou atores sub-representados e sobre-representados

concetualizados e/ou identificados nestes primeiros capitulos.
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Tabela 1: Grupos ou atores sub-representados e sobre-representados

Em funcéo

Género

Idade

Nacionalidade

Etnico-raciais

Religido

Rendimento

Grau de instrucéo

Incapacidade

Orientacédo sexual e identidade
de género

Origem geogréfica
Em funcéo de
Género

Etnia
Idade

Rendimento

Grau de instrugéo

Ideologia
Cidadania

Tabela de grupos ou atores_sub-representados

Grupo e subgrupos
Mulheres
M des
Mulheres migrantes
M ulheres idosas
Criancas
Adolescentes
M enores
Jovens
Idosos
Imigrantes
Imigrantes recentes
Estrangeiros comunitarios
Estrangeiros extra-comunitarios
Pessoas com barreiras linguisticas
Minorias étnicas
Grupos indigenas
Minorias religiosas
Desempregados
Pessoas com problemas de empregabilidade
Pessoas de baixo rendimento
Pessoas que recebem apoio econémico
Pessoas sem abrigo
Pessoas com alto poder de compra
Baixo grau de instrucéo
Pessoas com baixa alfabetizaco
Pessoas com falta de conhecimento
Pessoas com doengas
Pessoas com deficiéncia
Pessoas com mobilidade reduzida
Pessoas cegas
Pessoas com visao reduzida
Pessoas surdas
Pessoas surdas e mudas
Pessoas com problemas mentais / psiquicos
LGBT+
Gays
Léshicas
Pessoas oriundas de zonas rurais

Tabela de grupos ou atores sobre-representados

Grupo
Homens
Pessoas brancas
Pessoas de meia idade
Pessoas de classes superiores
Pessoas com posicao social média
Pessoas com posicdo social média alta
Pessoas com ensino superior
Pessoas com pés graduacdes e mestrados
Pessoas de esquerda
Pessoas que pertencem a associagdes

(Fonte: elaboracé&o propria)

Autor
Drizek
Orloff
Orloff
Cabannes
Serrano et al.
Serrano et al.
Gilman
Drizek, Serrano et al.
Dryzek, Serrano et al.
Drizek, Cabannes
Gilman, Godwin
Serrano et al.
Serrano et al.
Cabannes
Drizek, Castles, Schierup
Dryzek, Castles, Schierup
Drizek
Orloff
Cabannes
Drizek, Cabannes
Cabannes
Cabannes, Serrano et al.
Serrano et al.
Orloff
Serrano et al.
Hong
Priestley

Priestley, Cabannes, Serrano et al.

Cabannes; Serrano et al.
Cabannes; Serrano et al.
Serrano et al.

Cabannes; Serrano
Serrano et al.

Cabannes; Serrano
Cabannes, Serrano
Dryzek

Dryzek

Serrano et al.

Autor
Dryzek, Ganuza e Francés
Dryzek
Ganuza e Francés
Dryzek
Ganuza e Francés
Ganuza e Francés
Graga
Falanga e Ferréo
Ganuza e Francés
Ganuza e Francés
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2.2.0 Orcamento Participativo de Lisboa (2008 - 2019)

2.2.1. O OP no Municipio de Lisboa

O Municipio de Lisboa e a sua Camara Municipal sdo, respetivamente, a entidade e o 6rgao que tém
planeado, executado e avaliado o OP de Lisboa desde 2008 até ao presente. S&o, por conseguinte,
responsaveis pelo OP de Lisboa. O OP ¢, assim e tal como a maioria dos or¢camentos participativos aqui
referenciados, um processo participativo desenvolvido pelo poder local, no caso portugués pelas
autarquias locais e no caso em estudo, pelo Municipio de Lisboa.

Segundo Caupers e Eir6 (2016), a autarquia local ¢ uma “pessoa coletiva publica de base territorial
correspondente ao agregado de residentes na sua circunscricao territorial que assegura a prossecucdo
dos interesses comuns resultantes da proximidade geografica, mediante a atividade dos érgdos proprios
representativos da populagdo.”

A existéncia de autarquias locais baseia-se no principio da descentralizacdo administrativa e
principio da autonomia local e no principio da subsidiariedade consagrados no artigo 6° da Constituicdo
da Republica Portuguesa (CRP) segundo os quais é reconhecido a estas entidades: (1) a descentraliza¢do
democratica da administragdo publica, (2) o direito e a capacidade efetiva de regulamentarem e gerirem
0s interesses das respetivas populacdes e (3) que os interesses das populacdes devem ser prosseguidos
pelas entidades publicas que se encontrem mais proximos daquelas, sem prejuizo da eficiéncia
econdmica e do respeito pelos principios da igualdade e da solidariedade entre os cidadaos.

O enquadramento legal das autarquias locais portuguesas encontra-se amplamente legislado e
integra, na sua esséncia e com maior relevancia para este trabalho: (1) os artigos 235° e seguintes da
CRP e (2) a Lei 75/2013 de 12 de setembro, na redagdo resultante da Lei 69/2015, de 16 de julho, que
aprovou o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL).

Como tragos essenciais destacamos que as autarquias locais devem dispor, pelo menos, de dois
orgdos colegiais, um deliberativo e um executivo (artigo 239° da CRP).

A CRP reconhece trés espécies de autarquias locais e que correspondem a trés niveis territoriais: as
freguesias, os municipios e as regifes administrativas (artigo 236°), sendo que esta Ultima categoria ndo
foi ainda instituida'*.

O municipio € considerado como ““a inica autarquia local portuguesa com uma existéncia histdrica
estavel; ¢ mesmo o Unico ponto de referéncia organizativo da administracdo local no nosso pais, [sendo
que] muitos municipios portugueses sao anteriores ao proprio Estado” (Caupers e Eird, 2016).

Os 6rgdos colegiais dos municipios portugueses (acima referidos) sdo, respetivamente, a
Assembleia Municipal (6rgdo deliberativo) e a Camara Municipal (6rgao executivo). As suas atribuicdes

e competéncias encontram-se fixadas nos artigos 23° e seguintes do RJAL, nos quais destacamos 0s

14 Como determina a CRP em 1998 realizou-se um referendo nacional, contudo, apesar de o “Ndo” ter ganho, o
resultado acabou por néo ser vinculativo em funcdo da percentagem de abstencéo ter excedido os 50%.
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seguintes dominios'®: equipamentos urbanos; transportes e comunicagdes; educacdo e formacéo
profissional; patriménio, cultura e ciéncia; tempos livres e desporto; salde; acdo social; habitacéo;
promocdo do desenvolvimento e ordenamento do territorio e urbanismo.

A forma participada, nomeadamente através de mecanismos como o or¢camento participativo, para
a prossecucdo destas competéncias e atribui¢des, encontra fundamento ou habilitacdo legal nos artigos
2°, 48° e 235° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) em articulagcdo com os artigos 11° e 12.°
do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) e do artigo 23° n.° 1 da Lei 75/2013 de 12 de
setembro (RJAL), que asseguram respetivamente o direito de acesso a informacdo, o aprofundamento
da democracia participativa em conjugacdo com a promocao e salvaguarda dos interesses proprios das
populacdes locais.*®

Como primeiro momento fundador do OP no Municipio de Lisboa pode-se apontar a Deliberacao
de 30 de abril de 2002'" da Assembleia Municipal de Lisboa (AML) (Deliberacdo 4/AM/2002) que
recomenda a CML “que se inicie a pratica da elaboragdo de um Orgamento Participativo.”

Orcamento Participativo, que apenas seria implementado ap6s proposta da Camara Municipal de
Lisboa na reunido de 9 de julho de 2008 (Proposta 506/2008) que aprovaria a Carta de Principios do
Orcamento Participativo do Municipio de Lisboa, “dando inicio a um periodo que se prolongaria até
hoje” (Graga, 2018), com 11 edi¢des concluidas e uma em curso?®, que corresponde a 11 conjuntos de
Normas OP (um conjunto de normas para cada ciclo OP de decisdo), 10 Relatdrios de Avaliagdo?,
perfazendo um total de 139 projetos vencedores, dos quais 81 se encontram concluidos, 31 em execugao

e 27 em estudo®.

15 A escolha deve-se ao facto destes dominios terem uma efetiva ou potencial incidéncia nos OP de Lisboa.

16 A administracdo publica portuguesa tem uma matriz europeia continental (Rechtsstat) sujeita, portanto, ao
principio da legalidade e da competéncia, 0 que pressupde que a atividade administrativa publica, apenas pode ser
desenvolvida se for precedida de uma lei que para tal a habilite (lei habilitante).

17 Deliberagéo que partiu da Recomendac&o n.° 4/AM/2002 (aprovada por unanimidade na AML), submetida pelo
deputado municipal Carlos Marques, do Bloco de Esquerda, durante o primeiro mandato de Pedro Santana Lopes
como presidente da CML, do Partido Social Democrata.

18 A Proposta 506/2008, subscrita pelo Presidente da CML, pelo Vereador José Sa Fernandes e pelos Vereadores
“Cidaddos por Lisboa”, foi aprovada por maioria, durante o inicio de mandato de Ant6nio Costa como presidente
da CML, do Partido Socialista.

19 O Orcamento Participativo de Lisboa, 2021. No ano de 2020 em virtude da pandemia provocada pelo COVID-
19 e pela mudanca na vereacdo responsavel pelo OP ndo se realizou o ciclo de decisdo do OP.

20 Os Relatorios de Avaliagdo publicados na Internet dizem respeito ao Ciclo de Decisdo. A partir de primeiro
trimestre de 2020 a Divisdo de Participacdo comecou a elaborar um Relatério Trimestral de Monitorizacdo da
Execucdo [Implementacdo] dos Projetos de OP, estando em curso até ao final de 2022 a criacdo de um Programa
de Avaliagdo de Desempenho do OP Lishoa, com o fim de estabelecer um conjunto de medidas e indicadores que
permitam melhorar a monitorizagdo e ampliar o potencial de definicdo de objetivos em funcdo de uma maior
variedade de resultados e/ou impactos desejados.

2L Informacdo recolhida no Relatério Trimestral: Orcamento Participativo: Ciclo de Execugdo (Outubro,
Novembro e Dezembro 2020).
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2.2.2. O OP naestrutura organica municipal

Como vimos o OP de Lishoa nasce ap0s a aprovacdo em Sessdo de Camara da respetiva Carta de
Principios e da aprovacao da Proposta 506/2008, sendo o mesmo operacionalizado desde esse momento
e até ao ano de 2011 no Gabinete da Dire¢do Municipal Servicos Centrais (DMSC). A DMSC era uma
Dire¢do Municipal que tinha por Missdo “garantir a prestagdo de todos 0s servigos de suporte que
assegurem o regular funcionamento do municipio”?. As competéncias elencadas na area da participacdo
ainda eram insipientes e encontravam-se sobretudo nas areas do atendimento e informacéo ao municipe.
Hierarquicamente a Direcdo Municipal est4d imediatamente abaixo do 6rgdo CML composto pelo
presidente e respetivos vereadores (eleitos) com competéncias delegadas nas areas de atuacdo dos
servicos. Na dependéncia da Direcdo Municipal Servigos Centrais (DMSC), estavam 19 unidades
organicas, das quais 4 departamentos e duas divisdes a um nivel intermédio e 13 divisGes a um nivel
imediatamente abaixo.

A partir de 2011 e até 2018 a operacionalizacdo do OP passa para a recém-criada Divisdo de
Inovacédo Organizacional e Participagdo (DIOP)Z, integrada no Departamento de Marca e Comunicagdo
(DMC) imediatamente acima, que por sua vez se encontrava integrado na Secretaria-Geral (SG).

A DIOP tinha um leque variado de competéncias nas areas da simplificacdo administrativa, na
inovacdo organizacional, na avaliacdo da qualidade dos servicos e na participacdo das quais destacamos
a promocdo da horizontalidade e da colaboracéo, descentralizacdo na tomada de decisdes, a promocao
da adogdo de mecanismos de participacdo dos cidaddos e demais entidades ativas na vida da cidade na
avaliagdo da informac&o disponibilizada, para recolher sugestdes de melhoria e partilhar boas praticas
de promogédo da transparéncia.

Em 2018, com a nova restruturacdo organica da CML?* o OP passa para a Divisdo de Participacéo
(DP), agora integrado no Departamento de Relagdo com o Municipe e Participagdo (DRMP), integrado
por sua vez na SG. No exercicio da sua atividade compete a DP, designadamente:

e “Apoiar a operacionalizacdo de uma estratégia de participacdo publica dos cidaddos na
formulacdo e implementacdo de politicas e medidas e promover a publicitagdo dos
resultados obtidos”.

e “Remover obstaculos e barreiras a participacgao civica, testando e estimulando a adogéo
de técnicas e ferramentas inovadoras que facilitem o envolvimento de todos os pablicos”.

e “Avaliar periodicamente a eficicia global dos processos participativos adotados,
identificando areas de aperfeicoamento e novas oportunidades de diadlogo com a

comunidade”.

22Aviso n.° 9769-A/2002 (2.a série) — AP - Reestruturagdo Organica dos servigos da Camara Municipal.
23 Despacho n.° 3683/2011 - Organica dos Servigos Municipais, seguido do Despacho n.° 5347/2015.
24 Aviso n.° 12672/2018 - Organica dos Servigos Municipais.
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“Promover a adog¢éo de mecanismos de participacdo dos cidaddos e demais entidades ativas
na vida da cidade na avaliacdo da informacéo disponibilizada, para recolher sugestbes de
melhoria e partilhar boas préticas de promog&o da transparéncia”.

“Participar e fomentar parcerias entre a autarquia, empresas, universidades, cidadaos,
organizagbes ndo governamentais e outras entidades ativas na vida da cidade para criar
sinergias e desenvolver solucbes inovadoras que satisfacam necessidades publicas com a
participacdo criativa dos préprios cidadaos”.

“Estabelecer um canal com a area da marca e comunicacgdo, que permita recolher ideias
com relevancia para a gestdo municipal expressas pelos cidaddos junto dos media”.
“Elaborar e monitorizar a implementacdo de iniciativas para a transparéncia que derivem
de necessidades identificadas pelos préprios cidaddos, promovendo a sua disponibilizacdo
publica”.

“Estudar, propor e apoiar 0s processos de consulta publica de forma transversal na estrutura

municipal”.

Deste elenco destacamos um reforco de competéncias em matéria de participacdo cidadd, com a

adogdo, pela primeira vez, de uma competéncia especifica em matéria de “remocdo de obstaculos e

barreiras a participacéo civica estimulando o envolvimento de todos os publicos”, portanto, em matéria

de inclusao.

A Figura 10 (infra) permite visualizar a evolucédo da integracdo orgéanica e hierarquica das estruturas

formais responsaveis pela operacionalizacdo do OP no periodo em analise.

Figura 10: UO responsaveis pelo OP na estrutura organica / hierarquica municipal

2008 — 2011 2011 -2018 2018 —...
CML CML CML
Presidente Presidente Presidente
Vereadores Vereadores Vereadores
DMSC SG SG
I V_‘_I V_l_l
Dep. x Dep. y Dep. x DMC Dep. x DRMP
| [ | |
Div. w Div. z Divu Div. w Div. z DIOP Div. w Div. z DP

(Fonte: elaboracé&o propria)
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Nas restruturacBes organicas de 2011, 2015 e 2018 encontramos um corpo comum de objetivos e
modelos relevantes nomeadamente uma Idgica de cooperacao e partilha de recursos entre os diferentes
servicos municipais, de funcionamento em modo de projeto com intervengdes multidisciplinares,
transversais e de proximidade orientada para objetivos de Plano e avaliada pelos resultados” e entre os
seus objetivos encontravamos “a dinamizacao e promocao da participacao organizada do cidadado e dos
agentes socioecondmicos do Municipio nos processos de tomada de decisdo e nas atividades
municipais” (alinea i) do artigo 4° das Organicas Municipais de 2011, 2015 e 2018).

No ambito das medidas conducentes a aproximacdo dos servicos municipais ao municipe
destacamos o0s principios da desconcentracdo através de delegacdo de poderes nos servigos
hierarquicamente inferiores (Caupers e Eird, 2016; Pollitt e Bouckaert, 2017), a descentralizacdo
politica ou administrativa mediante a delegacdo de competéncias para as Juntas de Freguesia (JF) e a
descentralizacdo interna (Pollitt e Bouckaert, 2017) ou descentralizacdo técnica que visa libertar os
dirigentes de tarefas de rotina, devendo delegar ou subdelegar a competéncia para a respetiva execucao
e concentrar a atencdo na atividades de planeamento, programacéo, controlo e coordenacéo (artigos 5%
8° das Orgénicas Municipais de 2011, 2015 e 2018).

O modelo da estrutura organica é o hierarquico (artigo 10° das Organicas Municipais de 2011, 2015
e 2018), ao qual daremos mais atengdo no proximo subcapitulo.

Apesar do periodo em analise incluir a estrutura orgénica de 2002 a 2011 a mesma foi menos
referida, uma vez que a sua estrutura técnica ndo continha um enquadramento com principios, modelos

e objetivos que a enformassem.

2.2.3. Ciclos do OP e o ciclo de gestao na UO responsavel

O OP tem uma base estabilizada ao longo do tempo de enquadramento do processo em trés ciclos
distintos:

Um ciclo de decisdo, anual e que corresponde ao processo de aprovacdo das normas anuais,
estratégia de comunicacéo, abertura do processo, rececdo de propostas, analise técnica da sua viabilidade
de execucdo, de votacdo pelos cidaddos e de apresentacdo dos projetos vencedores. Alguns dos
subprocessos, por apresentarem um grau de especializacédo elevado, tém sido efetuados em colaboracao
com outras unidades organicas como sao o0 caso da estratégia de comunicacdo ou a analise técnica da
sua viabilidade de execucdo. O ciclo de decisdo é também aquele em que a participacdo cidada tem
maior dimensdo, uma vez que a este nivel detetamos 0 seu envolvimento nos subprocessos de elaboragdo
de propostas (presencial ou online em sess6es participativas ou individualmente), reclamacdes e votacéo

(online, por SMS e ou em mesas de voto presenciais).
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Um ciclo da execucdo, anual e bienal® e que consiste na implementagédo dos projetos vencedores,
nomeadamente através da contratacdo de servi¢os ou empreitadas e entrega a comunidade. Durante o
ciclo de execucdo os projetos saem da competéncia da UO responsavel pelo processo OP e passam para
a responsabilidade de outras UO especializadas (Espacos Verdes, Urbanismo, Mobilidade, Educacao,
Cultura, etc.) ou para a Junta de Freguesia (JF) da éarea territorial do projeto, mediante Contrato de
Delegacdo de Competéncias (CDC), sempre que 0 mesmo se justifique quer por motivos de maior
proximidade? as comunidades que beneficiam do projeto, quer por motivos de celeridade?” na execucao.
A transferéncia de competéncias é também acompanhada de uma transferéncia de recursos financeiros
a partir de estimativas feitas pela UO responsavel pelo processo OP e pelas UO especializadas ou JF nos
casos de delegacdo. O carater anual ou bienal do processo de execugdo dos projetos OP decorre de 0s
mesmos poderem ser executados com procedimentos de contratacdo mais simples, como s&o 0s casos
do ajuste direto e da consulta prévia, ou terem de ser efetuados com o procedimento mais complexo do
concurso publico. Nos casos de ajuste direto e de consulta prévia os projetos OP sdo executados pela
UO especializada na area do projeto ou pela JF (sempre que tenha havido delegagdo de competéncias
através de CDC), enquanto os projetos de OP sujeitos a concurso publico sdo executados em colaboragédo
entre a UO especializada e a UO responsavel pelo procedimento de concurso publico para langamento
de empreitada ou aquisi¢éo de bens.

Curiosamente, a este ciclo tem sido apontada uma “patologia” (Graga, 2018), que se viria a instalar
no processo de OP, “a dificuldade de manter uma eficaz taxa de implementagdo dos projetos aprovados”
(Graga, 2018), ou seja, uma grande dificuldade em implementar os projetos, revelada nos relatorios
trimestrais de monitorizacéo?®, como um desajuste ou desvio, muito significativo, entre o prazo estimado
para a conclusdo dos projetos e o tempo efetivo para a conclusdo dos mesmos?.

E, por ultimo, um ciclo de avaliacao anual que inclui a avaliagao dos resultados do ciclo de deciséo
(nameros e perfis de participantes, de propostas, tipologia, votos, etc.), as propostas de melhoria para
edicdes subsequentes e a entrega, aprovacao superior e publicacdo em linha do Relatdrio de Avaliagao.
Os relatorios de avaliacdo efetuados ao longo do periodo em analise tém incidido principalmente sobre

o ciclo de decisdo e ndo sobre a totalidade do processo OP que inclui deciséo e execucao.

25 Proposta em curso para o processo de execucdo passar a ter uma duracdo de mandato (4 anos).

% Principio da Subsidiariedade, os interesses das populagdes devem ser prosseguidos pelas entidades publicas que
se encontrem mais préximos daquelas, sem prejuizo da eficiéncia econémica e do respeito pelos principios da
igualdade e da solidariedade entre os cidaddos (artigo 6° CRP).

27 Estudos que fundamentam as Propostas de delegacdo de competéncias para as juntas de freguesia referem
sempre a “celeridade da execucdo” como uma das motivacdes.

28 Desde abril de 2020.

29 Segundo o Relatorio de Abril de 2021, a taxa de execucdo (projetos vencedores concluidos) era de 61%, sendo
gue ainda estavam por concluir: 1 projeto de 2009, 1 projeto de 2010, 2 de 2012, 1 de 2013, 4 de 2014, 6 de 2015,
13 de 2016, 12 de 2017 e 18 de 2018/19.
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Figura 11: Ciclos do OP
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(Fonte: elaboracé&o propria)

Em termos de gestdo operacional as UO responsaveis pelo OP tém integrado este ciclo num ciclo
de maior amplitude, que inclui:

Uma fase de planeamento que estabelece os objetivos, processos, recursos, propde normas e linhas
orientadoras para os ciclos de decisdo e de execugdo. Nesta fase a UO responsavel pelo OP, em funcédo
dos relatdrios de avaliacdo, da monitorizacdo da execucgdo e das orientacOes superiores (enviadas quer
pelas UO hierarquicamente acima, quer pela vereacdo que tutela a participacdo), efetua propostas de
melhoria e de ajuste aos processos de OP em curso (em fase de execucdo) e subsequentes (para as suas
fases de decisao e execucao).

Uma fase de desenvolvimento que realiza o que foi planeado e aprovado na fase anterior, quer ao
nivel do ciclo de decisdo quer de execucao.

Uma fase de controlo que monitoriza o ciclo de execucdo®. Nesta fase sdo produzidos relatérios de
execucdo® que incluem um conjunto de medidas e indicadores de desempenho quer para a execugdo
fisica dos projetos, quer para a execucédo financeira.

E uma fase de atuac&@o que consiste num conjunto de a¢Ges para melhorar o desempenho em funcéo
da monitorizacéo e da avalia¢do. Quando as agdes entram no processo de transformagéo em propostas,

retornamos a fase de planeamento.

30 Dados estatisticos e indicadores do ciclo de decisdo sdo produzidos e analisados nos relatérios de avaliagéo.
31 Trimestrais a partir de 2020.
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Figura 12: Ciclo de Gestdo do OP na UO responsavel
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(Fonte: elaborag&o propria a partir da NP EN 1SO 9000:2015%)

A Tabela 2 e a Tabela 3 (infra) permitem, por seu turno, verificar os atores e seu envolvimento em
cada subprocesso ou atividade identificada no Processo de OP, tanto no ciclo de deciséo, como no ciclo
de execucdo. Possibilitam também uma leitura das necessidades de trabalho de cooperagdo
hierarquico/vertical assim como matricial/horizontal em cooperagdo com outras UO, Juntas de
Freguesia (JF) ou cooperacao externa com cidadaos e entidades externas.

A este respeito cumpre mencionar que 0 modelo de estrutura organica elencado nas restruturagdes
organicas de 2002, 2011, 2015 e 2018% ¢ o hierarquico, sem prejuizo de poderem ser criados equipas
de projeto (artigo 10° das Orgénicas Municipais de 2011, 2015 e 2018) e da integracdo da gestdo
hierarquica (ou sectorial) com as intervengdes multidisciplinares e transversais (artigo 4° das Organicas
Municipais de 2011, 2015 e 2018).

32 Ciclo PDCA (Plan, Do, Check, Act)

3 Aviso n.° 9769-A/2002 (2.a série) — AP - Reestruturacdo Organica dos servigos da Camara Municipal;
Despacho n.° 3683/2011 - Orgénica dos Servicos Municipais; Despacho n.° 5347/2015; Aviso n.° 12672/2018 -
Organica dos Servi¢os Municipais.
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Tabela 2: Atores e envolvimento por subprocesso ou atividade do Ciclo de Deciséo

Uo(s
L uo . ©) X uo .

Subprocessos e Atividades . superior(es) a e B Entidade

. . responsavel , especializada  Cidaddos
Ciclo de Decisdo responsavel Externa
pelo OP ou JF
pelo OP

Preparacao de propostas para o OP .
Elaboragéo e aprovagdo do calendario do ciclo ° °
Determinacdo e aprovacéo da verba anual °
Elaboragdo e aprovagao das Normas ° °
Defini¢&o e aprovacdo dos instrumentos de comunicagéo ° °
Comunicagdo interna do plano as UO especializadas e JF .
Preparacao dos requisitos técnicos da plataforma digital °

Concecdo da plataforma digital °
Testes a plataforma digital

Preparacdo das sessdes participativas

SessBes Participativas

Envio de Propostas (Online e Presencial)

Rececdo de Propostas (Online e Presencial)
Triagem, validacdo e encaminhamento das propostas
Andlise técnica

Lista provisoria

Envio de reclamagdes °
Rececao de reclamagdes

Resposta as reclamacdes

Lista definitiva

Votacao

Cerimdnia Publica Projetos VVencedores

Relatério Anual de Avaliagéo

Preparacao e envio do questionario aos participanetes
Aprovagdo da metodologia °

Envio dos questionarios [

Respostas aos questionarios °
Rececdo das respostas

Analise dos dados e apresentacédo dos resultados

Acdes e Propostas de Melhoria ° °
Aprovagdo dos Relatorio Anual de Avaliagéo °

(Fonte: elaboracé&o propria)
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Tabela 3: Atores e envolvimento por subprocesso ou atividade do Ciclo de Execuc¢édo

» voGs) uo uoGs) U0 :
Subprocessos e Atividades . superior(es) a L . . responsavel _. . Entidade
Ciclo de Execugio responsavel responsavel AML especializada super!or_(s) a poha Cidadaos Externa
pelo OP ouJF especializada x
pelo OP contratacéo
Definicdo da UO especializada responsavel por proposta OP .
Transferéncia financeira para UO especializada °
Definicéo da JF responsavel ° °
Contactos com a JF (caso de delegacdo de competéncias) °
Aceitacdo da delegacdo de competéncias . °
Elaboragdo do CDC (estudos, contrato e proposta) °
Aprovagdo da Proposta (com estudos e contrato em anexo) ° °
Assinatura do CDC . °
Transferéncia financeira para a JF ]
Estudo prévio e Escolha do modo de implementagado °
Selecéo do procedimento contratual °
Preparacdo e decisdo do procedimento contratual °
Decisdo sobre a entidade a adjudicar . °
Contratualizagcdo . °
Contratualizagcdo em caso de concurso pablico . .
Acompanhamento e fiscalizagéo da execucao fisica o
Acompanhamento e controlo da execucéo financeira ° °
Monitorizagdo da execucdo fisica . . °
Monitorizagdo da execucéo financeira . . .
Concluséo do projeto ° °
Ceriménia de entrega do projeto a comunidade . . °
Relatdrios trimestrais de execugéo °
Propostas de melhoria ° °
Aprovagdo das propostas de melhoria °

(Fonte: elaboracé&o propria)

Da observacéo dos quadros anteriores resulta, numa primeira analise, que a UO responsavel pelo
OP esta envolvida em 74% das atividades e subprocessos do OP Decisdo e que apenas esta envolvida
em 21% das atividades e subprocessos do OP Execucéo, atividades essas que se caracterizam sobretudo
como de monitorizacdo, avaliagdo e apoio técnico no caso da elaboragdo de CDC. N&o séo, portanto,
atividades de operacionalizacéo.

Um outro ponto a destacar da observacgdo € que a participacao cidada esta presente apenas em 23%
das atividades e subprocessos do OP Decisdo e em 8% das atividades e subprocessos do OP Execucao.
A transversalidade da participacdo cidada aos varios ciclos e subprocessos do OP sera, no entanto,

desenvolvida no subcapitulo 4.4., do Capitulo 1V referente aos resultados e discussao.

2.2.4. Caracterizacdo do OP de Lisboa

Uma andlise & Carta de Principios de 2008 e ao conjunto de Normas que encorpam os processos de OP
no periodo em andlise (2009-2019) permite confirmar que o OP de Lisboa se enquadra nas
caracteristicas ou tipologia dos OP europeus, referida supra, ou seja, na tipologia de OP que visam
aprofundar a democracia, promover a participacdo e aumentar a confianga entre populacéo e
instituicoes.

A Carta de Principios, refere logo no seu artigo 1° que o OP de Lisboa se inspira “nos valores de

democracia participativa” e no 2° que o mesmo “visa contribuir para o exercicio de uma intervencdo
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informada, ativa e responsavel dos cidaddos nos processos de governacdo local, garantindo a
participacdo dos cidaddos e das organizac6es da sociedade civil na decisdo sobre a afetacdo de recursos
as politicas publicas municipais”, estabelecendo como objetivos:

o “Incentivar o didlogo entre eleitos, técnicos municipais, cidadaos e sociedade civil
organizada”;

e “Contribuir para a educagao civica, permitindo aos cidaddos integrar as suas preocupagoes
pessoais com o bem comum (...) e desenvolver atitudes, competéncias e praticas de
participacao”;

e “Aumentar a transparéncia da atividade da autarquia, o nivel de responsabilizacdo dos
eleitos locais e da estrutura municipal, contribuindo para reforcar a qualidade da
democracia”.

Estdo, portanto, forjados no OP de Lisboa os objetivos que enformam a tipologia europeia de OP,
designadamente o aprofundamento da democracia, a promocao da participacdo ou do envolvimento
civico e um aumento dos niveis de confianca entre a populacdo e as instituicGes. Para além destes
principios o OP de Lisboa estabeleceu também como objetivo um aumento da transparéncia e da
responsabilizacdo dos eleitos locais e da estrutura municipal na atividade da autarquia, sendo que esta
caracteristica € mais comum ou tipica nas experiéncias de OP dos continentes asiatico e africano (Dias
et al., 2019). Estas caracteristicas foram, de resto, estabelecidas quer nos principios, quer nos objetivos
de, praticamente3, todas as normas de OP aprovadas para o periodo em analise.

Em termos de aumento da transparéncia e da responsabilizacéo dos eleitos locais, objetivo também
consagrado na Carta de Principios do OP, a mesma tem-se consubstanciado na apresentacdo anual do
Relatorio de Avaliagdo. Seria importante, contudo, incluir sempre neste relatorio, a prestacéo de contas
em termos de execucdo dos projetos, nomeadamente com indicadores operacionais da execucao fisica e
financeira, assim como uma elencagem de indicadores estratégicos de impactos esperados por tipologia
de projetos (Parmenter, 2012) ou, em alternativa, efetuar também um relatério anual apenas para o Ciclo
de Execucdo.

Em termos de politica de inclusdo, é de referir ainda a Proposta 506/2008 que deu origem a
aprovacao desta Carta de Principios e que continha, no seu Ponto 4, uma recomendacdo no sentido de
adequar a metodologia do OP a populacdo de Lisboa, “uma populagdo assimétrica em termos
econdémicos, sociais, habilitacionais ¢ de acesso as novas tecnologias de informacdo”. ESta
recomendacao ndo teve, contudo, consagracdo nos objetivos das Normas OP ao longo do periodo em
analise, com a excecdo das normas referentes aos anos 2018/2019 que estabeleceram, na sua norma
segunda o objetivo de “ser mais inclusivo nas suas diversas vertentes, de forma a captar a participacdo

de grupos de populacdo tradicionalmente mais afastados deste tipo de processos de cidadania ativa,

34 Excetuam-se as normas de 2009 que apresentam um formato mais reduzido, com uma forma de estruturagéo
ndo articulada e sem a consagracao de principios ou objetivos definidos.
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nomeadamente jovens, séniores e migrantes”. Os resultados deste objetivo serdo observados no Capitulo
4 (Resultados e Discussao).

Outra referéncia a referida Proposta é aqui devida, nomeadamente o seu Ponto 6 ao referir que a
consolidacdo da metodologia deve ser incremental, isto €, deve caminhar num sentido de “incentivar, a
intervencao da propria sociedade civil na definicdo de regras do OP”. Em relacdo a estes pontos
voltamos a sublinhar que sdo, como vimos, relevantes para reforcar a sustentabilidade do OP (Sintomer
e Ganuza, 2011; Ganuza e Francés 2012; Allegretti e Dias, 2020; Cabannes, 2020) e a propria
sustentabilidade dos processos participativos em geral na administracdo publica (Denhardt e Denhardt,
2015; Carapeto e Fonseca, 2014).

Outra caracteristica também relevante verificada nas Normas do OP, ao longo do periodo em
andlise, é a referéncia a participacdo de representantes de movimentos associativos e das restantes
organizag0es da sociedade civil, confirmando uma énfase especial no envolvimento de associagdes e
grupos comunitarios nos OP da Peninsula Ibérica (Sintomer, 2014) e que correspondera a uma eventual
sobre-representacao de pessoas que pertencem a associagdes (Ganuza e Frances, 2012).

Em termos de areas teméticas, sublinhamos também que todas as areas de competéncia municipal
foram abrangidas ao longo do periodo em analise. Uma nota aqui é devida ao desenho da edi¢do do OP
em curso (2021) que surge com uma reducédo de temas®.

Na mesma linha, as verbas destinadas ao OP, sofreram também uma reducdo a partir do ano de
2012. A este respeito, embora as ‘“restrigdes or¢amentais decorrentes da conjuntura econdémico-
financeira do pais a altura” (Graga, 2018), tenham sido apontadas como justificagdo para este facto, a
verdade é que o montante destinado ao OP, ndo voltou a subir, ou a acompanhar a subida do orcamento
geral do Municipio.

Estes dois pontos suprarreferidos, reducdo de temas e de verbas (Sintomer e Ganuza, 2011;
Fernandez-Martinez et al., 2020; Cabannes, 2020; Allegretti e Dias, 2020), levam-nos a inferir que
estamos perante um ponto critico relacionado com a capacidade de reforma, transformacéo e inovacao,
do OP de Lisboa afetando negativamente a sua propria sustentabilidade no futuro (Allegretti, 2014).

Para além dos aspetos referidos 0 OP de Lisboa também se caracteriza por apresentar a tendéncia
identificada por Dias et al. (2019), como tipica dos OP portugueses, nomeadamente uma predominancia
das abordagens multicanais, ou seja, uma tendéncia crescente para inserir o digital tanto na fase de
apresentacao de propostas como na fase de votacéo.

Por ultimo uma referéncia a idade da participacdo que se manteve estavel ao longo do periodo em
analise, para maiores de 18 anos, observando-se a partir do ano de 2018/19 uma abertura a jovens

maiores de 16. Uma abertura no sentido de uma maior inclusdo de jovens que se consolida na atual

35 0 tema do OP 2021, esta ligado a emergéncia climatica e a satde fisica e mental, sendo que esta reducéo de
temas ndo tem sido vista, internamente, como um ponto critico do OP ou uma dificuldade em sustentar um modelo
anterior, mas antes como uma oportunidade de reforma do mesmo, oportunidade essa comprovada pela atencdo
nacional e internacional que este “OP Verde” tem chamado, designadamente, pelo nimero de convites que tem
recebido para apresentagdo de comunicagdes em congressos e Seminarios.
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edicdo de OP (2021), consubstanciando uma politica de maior inclusdo, tendo a mesma sido sugerida
por Graca (2018) nas recomendacdes finais da sua tese de mestrado.
Na Tabela 4 (infra) podemos observar a incidéncia das varias caracteristicas tipoldgicas do OP de

Lisboa ao longo do periodo em analise, recolhidas a partir das respetivas normas.

Tabela 4: Incidéncia de caracteristicas tipoldgicas do OP de Lisboa
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 16/17 17/18 18/19

Todas as areas tematicas de competéncia (CML) e o o o o o o o ° ° °
Idade minima para apresentar propostas 18 anos ° ° . ° ° ° ° ° ° °

Idade minima para apresentar propostas 16 anos °
Propostas pela internet ° ° ° ° ° ° . °
Propostas presenciais em assembleias participativas ° ° ° ° ° °
Votacdo online e/ou SMS o o ° ° ° ° ° °
Votacgdo presencial (assembleias de voto) ° ° ° ° . °
Verba do OP 5 milhdes de euros ° ° ° °

Verba do OP 2,5 milhdes de euros ° ° ° ° ° ° °

(Fonte: elaboracéo propria)

2.2.5. ldentificacdo do problema

Chegados a este ponto, cumpre determinar o papel dos grupos mais excluidos do Municipio de Lisboa
no OP: se estdo envolvidos, se sdo beneficiarios ou se 0 OP de Lisboa néo Ihes consegue dar voz.
Para o efeito, importa (a nivel operacional):
e Determinar quem sdo 0s grupos mais excluidos ou sub-representados ao longo do periodo
em andlise.
o Determinar os casos em que 0s projetos vencedores (139) estdo de alguma forma ligados
ou visam beneficiar grupos mais excluidos ou sub-representados.
E como fator instrumental ou de suporte aos pressupostos anteriores:
e Determinar se 0 modelo de gestdo que inclua uma participacéo cidada alargada a varios
subprocessos chave, acompanhada por uma gestao baseada em solu¢es matriciais e/ou
hierarquicas com fixacdo de objetivos, contribui para uma maior sustentabilidade do OP

de Lisboa.

2.2.6. Objetivos e perguntas de investigacéo

Partindo da identificacdo do problema e das hipéteses de investigacao atras enunciadas, formularam-se

as questdes e definiram-se 0s objetivos constantes da Tabela 5.

58



Tabela 5: Objetivos e perguntas de investigacéo

Objetivos (O)
OL1: Determinar o perfil dos participantes no OP
de Lishoa (média e respetivas variagdes ao longo
do periodo em analise)
O2: Determinar o perfil dos habitantes de Lishoa

O3: Determinar o perfil dos grupos mais
excluidos ou sub-representados no OP (média e
respetivas variagdes ao longo do periodo em
analise)

O4: Determinar os casos de projetos vencedores
gue se encontram de alguma forma ligados ou
gue visem beneficiar preferencialmente grupos

mais excluidos ou sub-representados

O5: Determinar um modelo de participacéo
cidada para varios subprocessos chave OP

O6:

hierarquicas com fixacgéo de objetivos para o OP

Determinar soluges matriciais e/ou

Perguntas de Investigacao (P)
P1: Qual
participantes no OP de Lisboa?

(Conceptual): é o perfil dos

P2 (Conceptual): Qual é o perfil dos habitantes
de Lishoa?

P3 (Conceptual): Qual € o perfil dos grupos mais
excluidos ou sub-representados no OP de

Lisboa?

P4: (Explicacdo / inferéncia causal) Como
sucedem o0s casos de projetos vencedores que
estdo de alguma forma ligados ou visam
beneficiar preferencialmente os grupos mais
excluidos ou sub-representados?

P5: (Normativa) Em que subprocessos chave
deve ocorrer a participacéo cidada e como deve
ser?

P6: (Normativa) Como deve ser a metodologia
matricial e/ou hierarquica para a fixagdo de
objetivos do OP?

(Fonte: elaboracéo propria)
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CAPITULO 3-METODOLOGIA

A diversidade de objetivos do presente trabalho sugere uma combinacdo de métodos quantitativos,
qualitativos e mistos.

Assim, os primeiros objetivos (O1, O2 e 03) relacionados com a determinacdo do perfil dos
participantes, da populacdo de Lisboa e dos grupos mais sub-representados (0s que nao apresentam
propostas de OP) foram prosseguidos mediante uma metodologia quantitativa baseando-se na técnica
de recolha de dados estatisticos a partir de fontes elaboradas por terceiros (Anduiza Perea et al., 2009),
nomeadamente censos e registos oficiais nacionais assim como relatorios e estatisticas produzidas pela
propria organizacdo (CML).

O objetivo (04), a determinacdo dos casos de projetos vencedores que visam beneficiar
preferencialmente grupos mais excluidos ou sub-representados, uma metodologia mista que combina
uma analise qualitativa a descricdo dos 139 projetos vencedores com uma selecdo quantitativa de
unidades, i.e., dos 139 projetos vencedores quantos se destinam a grupos mais excluidos ou sub-
representados.

Em relacdo ao objetivo (O5), determinar um modelo de participacdo cidadd para varios
subprocessos chave OP, foi prosseguida uma metodologia qualitativa que conectou a teoria decorrente
da revisdo da literatura com a observacdo dos procedimentos internos e desenho dos respetivos
fluxogramas, no sentido de verificar a participagdo cidada, ou a sua auséncia, ao longo dos diversos
subprocessos chave do OP de Lisboa.

Por ultimo o objetivo (O6), determinar solugdes matriciais e/ou hierarquicas com fixagdo de
objetivos para operacionaliza¢éo dos processos e projetos OP, foi também prosseguida uma metodologia
qualitativa que conectou a teoria decorrente da revisao da literatura, com a verificagdo da existéncia, ou
n&o, de equipas de projeto ou fixa¢éo de objetivos para 0s projetos de OP, com recurso a bases de dados,

relatérios e quadros de avaliacdo e responsabilizacdo (QUAR) internos.
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Tabela 6: Objetivos e metodologias

OBJETIVO
O1: Determinar o perfil dos participantes no
OP de Lisbhoa
O2: Determinar o perfil dos habitantes de
Lisboa

03: Determinar o perfil dos grupos mais sub-
representados no OP
04:

vencedores de alguma forma estdo ligados ou

Determinar 0s casos de projetos
gue visem beneficiar grupos mais excluidos

ou sub-representados

O5: Determinar um modelo de participacao
cidada para varios subprocessos chave OP

06: Determinar solu¢es matriciais e/ou
hierarquicas com fixacdo de objetivos para
operacionalizacdo dos processos e projetos
OoP

METODOLOGIAS
Quantitativa. Recolha de dados estatisticos. Fonte:
- Relatdrios de Avaliagdo OP 2009-2019
Quantitativa. Recolha de dados estatisticos. Fontes:
- Censos 2011: Resultados Definitivos Lisboa, INE.
- Atlas Social de Lisboa, 2017. CML
- Diagnostico Social de Lisboa, 2015-2016. CML
Quantitativa. Recolha de dados estatisticos.
Comparacéo diferencial ou gap entre O1 e O2
Mista. Recolha de dados documentais.
Fontes secundarias:
- Portal Lisboa Participa (titulo e descricdo do
projeto, projetos vencedores).
- Portal Lisboa Participa — BackOffice (descri¢do do
projeto, constante nas Fichas de Projeto)
Qualitativa.
- Reviséo da literatura
- Observacéo dos procedimentos internos e desenho
de fluxogramas.
Qualitativa.
- Revisdo da literatura
- Pesquisa de Equipas de Projeto nas bases de dados
Gescor e Boletim Municipal de Lishoa®.
- Recolha de informagdo nos QUAR das UO
encarregues de implementar os diversos projetos de

OP¥".

(Fonte: elaborac&o propria)

Os dados a extrair vao utilizar fontes secundarias (Anduiza Perea et al., 2009), obtidos, portanto, a

partir de trabalhos anteriores e sdo provenientes de duas organizagGes publicas, o Instituto Nacional de

Estatistica e a Camara Municipal de Lisboa, correspondendo designadamente:

36 http://om-pesquisa.cm-lisboa.pt/

37 https://www.lisboa.pt/municipio/organizacao-municipal/gestao-e-avaliacao
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e Aos dados estatisticos e documentais extraidos dos 11 Relatdrios do Orgcamento
Participativo (CML, 2008 a 2018/19), para 0s objetivos 1 e 3.

e Aos dados estatisticos do Censos de 2011 (INE), que possuem a vantagem serem bastante
fiaveis, publicos e internacionalmente homogéneos, nas suas varias categorias e
classificactes (Anduiza Perea et al., 2009), para os objetivos 2 e 3.

e Aos dados estatisticos e documentais retirados do Atlas Social de Lisboa (CML, 2017) e
do Diagnéstico Social de Lisboa (CML, 2015-2016), como fontes complementares a
anterior, para os objetivos 2 e 3.

e Aos dados documentais publicos, extraidos no portal Lisboa Participa que contém
informacdo Util, no titulo ou na descricdo do projeto, para determinar se 0S mesmos estao
de alguma forma ligados ou visam beneficiar grupos mais excluidos ou sub-representados,
para o objetivo 4.

e Aos dados documentais, ndo acessiveis ao publico, obtidos no BackOffice do portal Lisboa
Participa, que contém informacdo Util na descrigdo do projeto de OP, constante na Ficha de
Projeto dos mesmos, para Objetivo 4.

e Aos procedimentos internos, ndo documentados, das diferentes etapas correspondendo aos
processos-chave do OP, desde o planeamento até a avaliacdo, para o Objetivo 5.

e Asbases de dados Gescor e Boletim Municipal de Lisboa para pesquisar equipas de projeto
em fungdes ao abrigo da organica municipal e aos dados documentais extraidos dos QUAR
(ambos acessiveis ao publico pela Internet) que contém os objetivos SIADAP 1 para 0s
servicos, entre 2021 e 2017%, para o Objetivo 6.

Como limitagBes a apontar, destacamos:

e Paraos objetivos 1 a 3 o facto de os relatorios de avaliagdo anuais nem sempre apresentarem
as suas classificacOes, categorias e intervalos de escala de forma estabilizada ou coincidente
ao longo do tempo. Por outro lado, os intervalos de escala da variavel idade, nos relatorios
anuais também nem sempre sdo coincidentes com os que sdo disponibilizados no Censos
2011, o que dificulta a preciséo dos resultados. Outra dificuldade, decorre do facto de os
dados empiricos disponibilizados no Censos 2011, referentes a variavel ano, serem medidos
num momento fixo no tempo, em 2011 (apesar do Censos disponibilizar algumas
projecdes), enquanto que os dados dos relatdrios, serem observaveis ao longo de diferentes
momentos no tempo (entre 2008 e 2019), o que também limita a certeza quanto aos
resultados observados, nesta combinacdo de uma estratégia de investigagao sincrénica com

diacronica (Anduiza Perea et al., 2009).

38 A selecdo destas datas prende-se por um lado com o facto de serem os (inicos relatérios publicamente disponiveis
no Site da CML e por outro com o facto de muitos dos projetos referentes ao periodo em analise (2008-2019), ndo
estarem ainda concluidos, pelo que poderiam estar inscritos, ainda, nos objetivos dos Servigos para os anos de
2020 e 2021.
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Para o objetivo 4, o facto de os projetos serem incluidos ou ndo, nesta lista de projetos com
intencdo de beneficiar preferencialmente (ou estarem de alguma forma ligados a) grupos
excluidos ou sub-representados, ficar dependente daquilo que os proponentes redigiram no
titulo e descricdo dos projetos, no momento de apresentacdo das propostas®®, ou na
descricéo da Ficha de Projeto Inicial*’ que, nalguns casos, pode ser mais ou menos aleatéria
uma vez que encontramos projetos com caracteristicas semelhantes** que podem ou nédo
indicar ter objetivos de inclusdo, sendo que esta constatagdo pode retirar alguma
objetividade ou fiabilidade aos resultados apresentados.

Para o0 objetivo 5 o facto de ndo existirem, ao longo do periodo em observagdo, manuais de
procedimentos para os diferentes subprocessos em andlise, dificultando, por conseguinte, a
obtencdo de resultados inteiramente fiaveis, pelo que a observacdo efetuada pelo
investigador se limita as atuais préaticas, ndo registadas em manuais, nos subprocessos chave
alvo do estudo.

Para o objetivo 6 o facto de ter sido, em primeiro lugar, bastante dificil pesquisar dados
relativos a Equipas de Projeto em funcGes ao abrigo da organica municipal, em segundo a
dificuldade em interpretar os objetivos e indicadores SIADAP 1 constantes nos QUAR das
UO especializadas que tém a seu cargo a implementacéo dos projetos OP, para além de, em
alguns casos, os respetivos QUAR nédo se encontrarem disponibilizados na internet e por
Gltimo, a impossibilidade de efetuar uma pesquisa aos objetivos anteriores a 2017, assim
como a limitagdo da investigacdo aos projetos implementados na CML, ficando de fora os

projetos delegados nas JF.

% Disponivel no portal Lisboa Participa, https://op.lisboaparticipa.pt/

40 Disponivel no BackOffice do portal Lishoa Participa.

4 A titulo de exemplo o “Pélo Cultural de Carnide” é um equipamento cultural considerado como visando
beneficiar pessoas sub-representadas, por indicar nas fontes previamente selecionadas, a vontade de promover
acOes de formagdo com carater inclusivo, ao contrario de outros equipamentos culturais eleitos no OP que na
pratica poderdo oferecer também servigos com caracter inclusivo e que, como tal, ndo foram considerados nos
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CAPITULO 4 - RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. Os grupos mais sub-representados e sobre-representados no OP de Lisboa

O perfil das pessoas que participam com propostas de OP, apresenta algumas diferencas em relacéo a
populagdo (Ganuza e Francés, 2012) da cidade de Lisboa, embora a diferenca entre a data estatica do
censo* e as datas dinamicas ou evolutivas da participacdo no OP*3, assim como a diferenca entre alguns
intervalos de escala, entre o Censos e os relatérios OP, ndo nos permitam, mais a frente, uma informacéo
comparativa muito detalhada.

Em relacdo a variavel género, os dados demonstram que tem existido uma ligeira sobre-

representacdo do sexo masculino em relacdo ao feminino conforme evidencia a Tabela 7 (infra).

Tabela 7: Apresentacéo de propostas OP por género*

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2016 2017 2018/19
Feminino 40% 51% 49% 44% 44% 29% 43% 36% 51%
Masculino 55% 45% 48% 54% 52% 59% 50% 64% 44%

Género

(Fonte: elaboracéo propria a partir dos Relatérios de Avaliacdo OP)

A evolucdo quantitativa pode ser observada no Gréfico 1 (infra) que, apesar da diferenca nao ser
em regra muito significativa, ndo se nota uma tendéncia clara de aproximagdo ou afastamento entre
ambas as variaveis. De qualquer modo é de salientar que em trés edigdes (2009, 2010 e 2018/19) a
participacdo feminina ultrapassa a masculina e em sentido inverso em duas edi¢fes (2013 e 2017) a
participacdo feminina apresenta indicadores minimos de sub-representacdo de 29% e 36%. A analise
aos relatorios e normas especificas das referidas edigdes ndo nos permite deduzir uma causa para estas
ocorréncias, uma vez que o modelo de apresentacdo de propostas € sempre 0 mesmo, online e presencial
em assembleias participativas (com excecdo dos anos de 2008 e 2009 em gue houve apenas apresentacdo
de propostas online) e por outro lado, também n&o se descortinam especiais medidas de discriminagdo
positiva para promover uma maior participa¢do no feminino, o que de certa forma se compreende uma
vez que a sub-representacdo no feminino €, em regra, pouco significativa ndo tendo disparado, por
conseguinte, quaisquer sinais de alarme (Serrano et al., 2021). Houve sim, no ano de 2013, uma medida
que procurou chegar a camadas populacionais diferenciadas, a Assembleia Participativa do Imigrante,
onde, segundo o Relatorio OP 2013, “uma vasta camada populacional de diversos paises (Brasil, india,

Paquistdo, Bulgaria, etc.) apresentou ¢ discutiu ideias”. Sobre a iniciativa e 0s seus respetivos resultados

422011, INE.

432008 a 2019

4 No ano de 2014 ndo foi efetuado Relatério de Avaliacdo e o Relatério de 2015 ndo contém dados de
caracterizacdo dos participantes.
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o referido relatorio ndo apresenta, infelizmente, mais informacGes, nem é possivel, deduzir a partir dos

resultados, efeitos distintos desta participacdo de imigrantes em relagdo a outras edigdes.

Gréfico 1: Evolugéo da apresentacdo de propostas OP por género
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(Fonte: elaboracéo propria a partir dos Relatorios de Avaliagdo OP)
Apbs a determinacdo do perfil dos habitantes de Lisboa por género, a partir do Censos 2011%,
verifica-se que a populacdo feminina apresenta uma média de sub-representacdo de cerca de 9%,

enquanto a populagdo masculina apresenta uma média de sobre-representacao de cerca de 6%.

Gréfico 2: Proponentes por género face a estrutura populacional do municipio
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(Fonte: elaboracéo propria a partir dos Relatérios de Avaliacdo OP e Censos 2011)

4 Informacdo extraida a partir da base de dados disponivel no portal www.ine.pt e do Diagnéstico Social de
Lisboa, 2015-2016, reportando-se ao ano de 2011.
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Esta ligeira sub-representacdo feminina esta alinhada com o que se verifica nas assembleias
participativas em Espanha (Ganuza e Francés, 2012) e com a teoria de Orloff (2012), segundo a qual, a
taxa de participacdo das mulheres, no mundo desenvolvido, ¢ inferior a dos homens uma vez que estas
continuam a fazer uma quantidade desproporcionada de tarefas ndo remuneradas e de trabalho
doméstico, pelo que o tempo necessario para cuidar impde custos ou barreiras a participacao.

No que diz respeito a variavel idade os dados demonstram que tem existido uma menor
representacdo de pessoas com mais de 65 anos e, em sentido inverso, uma maior representacdo de
pessoas com idade entre 0s 18 e os 65 anos de idade (Tabela 8). Os menores de 18, embora considerados
como grupo sub-representado (Gilman, 2016; Serrano et al. 2021) n&o s&o analisados no presente caso
uma vez que pelas regras do OP* a maioria dos membros deste grupo ndo tém podido, por via das

Normas OP, apresentar propostas®*’.

Tabela 8: Apresentacéo de propostas OP por idade

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2016 2017 2018/19

Menos de 18 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%

Idade 18-65 100% 88% 93% 78% 95% 96% 90% 83% 79%
Mais de 65 0% 12% 7% 16% 5% 4% 10% 9% 15%

(Fonte: elaboracéo propria a partir dos Relatorios de Avaliagdo OP)

A evolucdo quantitativa observada no Grafico 3 (infra) permite verificar que todas as variaveis se
mantém estaveis o que confirma a inexisténcia, em regra, de dados nos relatérios sobre eventuais

politicas ou medidas de descriminacéo positiva para pessoas com mais de 65 anos*.

4 Maiores de 18 até a edigdo de 2017, maiores de 16 a partir da edicdo de 2018/19.

47 A partir de 2018/19 as propostas passaram a poder ser apresentadas por maiores de 16, contudo, até ao presente,
ainda ndo hé registo de apresentacdo de propostas por jovens com idade entre 0s 16 e 0s 18 anos, 0 que comprova
a teoria (Drizek, 1996) segundo a qual para certos grupos ndo basta a simples garantia dos mesmos direitos formais
para assegurar 0 mesmo acesso.

48 Com excecdo do ciclo de 2018/19 que apostou em sessdes presenciais destinadas a seniores, jovens e migrantes.
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Grafico 3: Evolucdo da apresentacdo de propostas OP por idade
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(Fonte: elaboracéo propria a partir dos Relatorios de Avaliagdo OP)

Comparando a média destes valores com o perfil dos habitantes de Lisboa por idade* (Grafico 4)
verifica-se que a popula¢do com mais de 65 anos é sub-representada (Dryzek, 1996; Serrano et al. 2021)
em cerca de 16%, enquanto que a populacdo com idade entre os 18 e 0s 65 anos é sobre-representada
em cerca de 26% (Grafico 4), confirmando deste modo a teoria de Dryzek (1996), segundo a qual tratar
certos grupos [etarios] de modo similar a outros, garantindo os mesmos direitos formais, acaba por torna-

los candidatos & exclusio®.

Gréfico 4: Proponentes por idade face a estrutura populacional do municipio
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(Fonte: elaborac&o propria a partir dos Relatérios de Avaliagdo OP e Censos 2011)

49 Informagdo extraida a partir da base de dados disponivel no Portal www.ine.pt e do Diagnostico Social de
Lisboa, 2015-2016, reportando-se ao ano de 2011.

% Segundo o Atlas Social de Lisboa 1/4 da populagio de Lisboa (dados para 2011), tem 65 e mais anos, “o que se
traduz demograficamente numa cidade mais envelhecida do que o pais e a sua area metropolitana” Informagao
disponivel em: https://www.am-lisboa.pt/451600/1/009155,000531/index.htm.
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Um maior detalhe aos grupos etarios com maior sobre-representacdo no OP pode ser observado na
Tabela 9.

Tabela 9: Apresentacéo de propostas OP por grupos etarios com maior sobre representacdo®™

Grupos etdrios com maior sobre-representagdo
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2016 2017 2018/19
26- 45 anos 74% 57% 53% 44% 60% 52%
30a49anos 50% 49%  31,50%

(Fonte: elaboracdo propria a partir dos Relatérios de Avaliacdo OP)

Comparando a média destes valores com o perfil populacional de Lishoa® (Gréfico 5) é possivel
comprovar a sobre-representacdo destes grupos etarios o que, em termos de analise, confirma as
afericdes apresentadas por Ganuza e Francés (2012) ao declarar que os processos de OP tendem a
manifestar uma sobre-representacdo de individuos de meia-idade, ou entre os 30 e 49 anos (Graga,
2018), apresentando como contrapartida uma escassa representacao quer de jovens quer de pessoas do
estrato populacional mais velho.

Gréfico 5: Proponentes por grupo etario com maior sobre-representacdo face a estrutura

populacional do municipio
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(Fonte: elaborac&o propria a partir dos Relatérios de Avaliagdo OP e Censos 2011°%%)

Por ultimo, em relacéo a variavel grau de ensino os dados demonstram que também tem existido
uma forte sobre representacdo de pessoas com ensino superior, adequando-se este resultado as teorias

que apontam para o perfil tipico do participante como o de uma pessoa com niveis de literacia acima da

51 Os intervalos etérios sdo diferentes nos relatérios de 2008 a 2013 para os relatérios de 2016 a 2019.

52 Neste ponto a comparacdo é efetuada com a pirdmide demografica das projecdes do INE para 2019 e acessivel
a partir da base de dados disponivel no portal www.ine.pt, uma vez que a partir dos Censos 2011 nao foi possivel
encontrar intervalos etarios que permitissem a comparagao.

53 InformacAo extraida a partir da base de dados disponivel no portal www.ine.pt.
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média (Drizek, 1996; Ganuza e Francés, 2012; Graca, 2018; Falanga e Ferrdo, 2021), conforme

evidencia a Tabela 10 (infra).

Tabela 10: Apresentacdo de propostas OP por grau de ensino

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2016 2017 2018/19

Ensino basico 7% 7% 17% 7% 6% 3% 7% 2% 4%

Grau de ensino  Ensino secundario 16% 18% 20% 12% 12% 10% 26% 19% 42%
Ensino superior 71% 70% 54% 70% 72% 71% 67% 79% 48%

(Fonte: elaboracao propria a partir dos Relatdrios de Avaliacdo OP)

A evolucdo quantitativa pode ser observada no Grafico 7 (infra), e aponta para a inexisténcia de
uma tendéncia clara de aproximacdo ou afastamento entre as trés variaveis, contudo, ndo deixa de ser
importante destacar que na edi¢do de 2010 a participacdo de pessoas com 0 ensino basico obteve o seu
pico de representatividade maximo e em sentido inverso nas edi¢des de 2010 e 2018/19 a participagdo
de pessoas com o ensino superior apresentou indicadores minimos de representatividade de 54% e 48%,
respetivamente, sendo que nesta Ultima edicdo a aproximacdo deste grupo as pessoas com ensino
secundario € muito significativa.

A andlise aos relatorios das referidas edigdes permite-nos inferir como causa provavel para esta
ocorréncia, no ano de 2010, a abertura a iniciativas presenciais, em que se realizaram oito assembleias
participativas, espalhadas pela cidade em locais como escolas, juntas de freguesia, mercados e
associagoes e onde, segundo o Relatério OP 2010-2011, a maioria dos participantes possuia o primeiro
ciclo do ensino basico. Nos anos seguintes verificou-se, por um lado, um decréscimo do peso relativo
das assembleias participativas face a apresentacdo de propostas online (Grafico 6) o que podera sugerir

que o processo foi de novo absorvido por este grupo de pessoas com grau de ensino superior.>*

5 De notar que esta caracteristica, eventualmente mais popular das assembleias participativas de 2010, se podera
ter perdido, ao abrir a componente presencial, nas edigdes seguintes, a um publico mais especializado como foram
0s casos das assembleias participativas em universidades, ou especificas para jovens empreendedores e criativos,
arquitetos, designers, etc.
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Grafico 6: Evolucéo do n.° de propostas online e presenciais
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(Fonte: elaboracdo prdpria a partir dos Relatorios de Avaliacao OP)

Esta analise da razdo ao modelo inclusivo sugerido por Lerner (2014), segundo o qual os debates e
0s projetos devem ser apresentados presencialmente em bairros habitados por pessoas carenciadas
(Lerner, 2014), ou com graus de ensino mais baixos e em horarios compativeis com a sua vida
profissional. Curiosamente, no ano de 2018/19, verificou-se uma clara aposta na promocéo de iniciativas
presenciais® expressamente destinadas a envolver grupos tradicionalmente mais afastados destes
processos, nomeadamente: jovens, seniores e migrantes, aposta essa que acabou por trazer ao OP um
nimero apreciavel de pessoas com o ensino secundario e um ligeiro acréscimo de pessoas com 0 ensino
basico, consubstanciando-se por outro lado, numa gquebra na percentagem de pessoas com grau de ensino
superior. O ciclo de 2018/19 caracterizou-se precisamente por ser uma edi¢do em que se verificou uma
aproximacao no sentido de uma maior representatividade face a estrutura populacional da cidade em
todas as varidveis aqui analisadas, i.e., na variavel género, uma vez que se tratou de uma edi¢do em que
a participagdo de mulheres superou a dos homens, na variavel idade em que se verificou uma subida na
participacdo de pessoas com mais de 65 anos e de uma descida do grupo tradicionalmente dominante
(30 aos 49 anos de idade) para 31,5% (a média costumava rondar os 50%) e, como vimos, na variavel
grau de ensino. Esta aproximacdo ter-se-a devido, sobretudo, a intencdo manifesta de descriminar
positivamente estes grupos tradicionalmente sub-representados, a qual ndo devera ter sido alheio o
trabalho interno, junto da Divisao de Participacdo e Gabinete da Vereacao, desenvolvido pelo Professor

Miguel Graga, no &mbito da sua tese de mestrado em Administragdo Publica.

%5 Vinte cinco sessGes participativas em escolas, juntas de freguesia, universidades sénior e associaces de apoio
ao imigrante, entre 26 de outubro e 13 de dezembro de 2018.
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Grafico 7: Evolucdo da apresentacdo de propostas OP por grau de ensino
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(Fonte: elaboracéo propria a partir dos Relatorios de Avaliagdo OP)

Comparando a média destes valores com o perfil populacional de Lishoa por grau de ensino®
(Gréfico 8) verifica-se que a populagdo proponente com o ensino superior ou mais é sobre-representada
(Drizek, 1996; Ganuza e Francés, 2012; Graca, 2018; Falanga e Ferrdo, 2021) em cerca de 34%,
enquanto que a populacéo proponente com o ensino secundario apresenta uma taxa de representatividade
préxima da populagdo de Lisboa (sendo, portanto, representativa) e que a populacao proponente com o
ensino basico ou menos € sub-representada em menos 42% que a populacdo residente com 0 mesmo
grau de qualificagdo®’, confirmando ndo apenas as teorias acima referidas, como também os
pressupostos de Hong (2015), segundo o qual a falta de preparacédo técnica dos cidaddos para desenhar
projetos ligados a decisGes orgcamentais, requer conhecimentos e capacidade para compreender
informacdo técnica, o que pode conduzir a exclusdo do pablico com menor grau de instrugdo, dai a
necessidade de se apostar num empoderamento publico mediante a educacdo para a cidadania
(Schachter, 2015; Carapeto e Fonseca, 2014), acompanhado de um trabalho facilitador e cooperante por
parte dos funciondrios publicos na coproducdo de projetos em sessfes participativas (Thomas, 2013;
Denhardt e Denhardt, 2015) e eventualmente de medidas que envolvam um sorteio de pessoas (Hong,
2015), com descriminagdo positiva de atores sub-representados (Lightbody, 2017) e mecanismos de
compensagdo financeira (Lightbody, 2017) ou de outro tipo, cumprindo-se, desta forma, os objetivos de

incluséo.

% Informacdo extraida a partir da base de dados disponivel no portal www.ine.pt e do Diagndstico Social de Lisboa,
2015-2016, reportando-se ao ano de 2011.

57 Segundo o Atlas Social de Lisboa (2017), em 2011, a cidade detinha cerca de 1/3 dos seus habitantes com
qualificagdes superiores, portanto, muito acima da média nacional ou mesmo da area metropolitana.
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Grafico 8: Proponentes por grau de ensino face a estrutura populacional do municipio
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(Fonte: elaboracéo propria a partir dos Relatdrios de Avaliagdo OP e Censos 2011)

Por fim, em jeito de sintese a partir dos resultados ora apresentados, é possivel observar que o OP
é claramente sub-representado em termos de idosos e pessoas com menor grau de ensino e ligeiramente
sub-representado relativamente a pessoas do sexo feminino. Esta realidade manifestou-se praticamente
em todos os ciclos de OP, exceto, residualmente, naqueles em que se verificou uma descriminagédo
positiva destes grupos tradicionalmente sub-representados, resultando assim, num efeito positivo a
inovacdo produzida no planeamento das sessbes participativas no ano de 2010 e nas Normas OP
referentes aos anos 2018/2019 que estabeleceram (Norma Segunda) o objetivo de “ser mais inclusivo
nas suas diversas vertentes, de forma a captar a participagdo de grupos de populacdo tradicionalmente

mais afastados deste tipo de processos de cidadania ativa, nomeadamente jovens, séniores e migrantes”.

4.2. Os grupos mais excluidos e ou sub-representados como beneficiarios do OP

Dos 139 projetos de OP vencedores, entre as edi¢cGes de 2008 e 2019 (Anexo 1), observamos que em 45
casos é possivel encontrar na sintese®® ou descricéo das Fichas de Projeto® dos mesmos, que estdo de
alguma forma ligados ou visam beneficiar preferencialmente grupos mais excluidos ou sub-
representados. Assim podemos afirmar que 32% dos projetos, neste periodo de 11 anos, estéo associados

ou visam beneficiar estes grupos (Grafico 9).

%8 Disponivel no portal Lisboa Participa, acesso geral.
%9 Disponivel no BackOffice do portal Lishoa Participa, acesso mediante permissdes.
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Grafico 9: % de propostas com grupos excluidos ou sub-representados identificados como

beneficiarios principais ou maioritarios
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(Fonte: elaboracéo propria)

Destes 45 projetos é possivel verificar que sdo na sua maioria destinados a criangas (20 projetos), a

pessoas com mobilidade reduzida (7 projetos), a idosos (5), a criangas e adolescentes (3), a criangas com

deficiéncia (2), a criangas e idosos (1), a desempregados (1), a jovens (1), a maes (1), a mulheres (1), a

minorias religiosas (1), a pessoas com deficiéncia (1) e grupos néo especificados®® (Grafico 10), sendo

que este resultado se enquadra consideravelmente nos resultados observados por Serrano et al. (2021),

segundo os quais em Portugal, é mais frequente propor projetos para criangas, idosos, adolescentes,

jovens entre os 18 e os 30 anos, mulheres e pessoas com mobilidade reduzida, sendo menos frequente

apresentar projetos para membros de minorias étnicas ou pessoas com baixo nivel de rendimento ou de

alfabetizacéo.

Gréfico 10: Tipologia dos grupos excluidos ou sub-representados identificados
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(Fonte: elaboracéo propria)

6 Pglo Cultural de Carnide: estrutura para apresentagdo e formacgdo em diferentes linguagens expressivas e
performativas (2017), que na sua descrigdo, constante na Ficha de Projeto, apresenta objetivos de incluséo social
em geral, sem especificar 0s grupos destinatarios.
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Curiosamente, sera de referir que os ciclos OP de 2010 e de 2018/19 correspondem a duas grandes
subidas na percentagem de propostas vencedoras de alguma forma ligadas ou que visam beneficiar
preferencialmente grupos mais excluidos ou sub-representados (Grafico 11) e que, como se verificou no
subcapitulo anterior, estes foram o0s anos que corresponderam a uma maior representatividade de
mulheres, de pessoas maiores de 65 anos e de pessoas com menor grau de instrucdo. Nesta perspetiva
0s processos de OP que incorporam atores normalmente excluidos, parecem ter potencial para responder
a satisfacdo das necessidades desses mesmos grupos reforcando, assim, perspetivas sociais e de inclusdo
(Cabannes, 2020), ou como propdem Sintomer e Ganuza (2011), os efeitos sociais e de incluséo do OP
sdo mais evidentes quando as suas regras e/ou o seu plano incorporam mecanismos de descriminacdo
positiva a grupos tradicionalmente excluidos, tendo sido o que sucedeu nos referidos ciclos com o inicio
das assembleias participativas em 2011, espalhadas pela cidade em locais como escolas, juntas de
freguesia, mercados e associa¢Ges e onde a maioria dos participantes possuia o primeiro ciclo do ensino
basico assim como, mais tarde em 2018/19, a implementagdo de medidas de descriminacéo positiva a
favor grupos tradicionalmente sub-representados em sessdes participativas (25) a partir de escolas,

juntas de freguesia, universidades sénior e associa¢cdes de apoio ao imigrante.

Gréfico 11: Evolugéo de propostas vencedoras destinadas preferencialmente a grupos sub-

representados
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(Fonte: elaboracé&o propria)

Por rea temética a maioria 